Uvajanje principov Evropskega upravnega prostora v slovensko javno upravo by Petelin, David
 UNIVERZA V LJUBLJANI 
FAKULTETA ZA UPRAVO 
Magistrsko delo 
UVAJANJE PRINCIPOV EVROPSKEGA 
UPRAVNEGA PROSTORA V SLOVENSKO 
JAVNO UPRAVO 
David Petelin 
Ljubljana, april 2013 
 UNIVERZA V LJUBLJANI 
FAKULTETA ZA UPRAVO 
MAGISTRSKO DELO 
UVAJANJE PRINCIPOV EVROPSKEGA UPRAVNEGA PROSTORA 
V SLOVENSKO JAVNO UPRAVO 
Kandidat: David Petelin 
Vpisna številka: 04038420 
Študijski program: magistrski študijski program Uprava  
 
Mentor: doc. dr. Gregor Virant 
Ljubljana, april 2013 
iii 
IZJAVA O AVTORSTVU MAGISTRSKEGA DELA 
Podpisan »David Petelin«, študent »magistrskega študijskega programa Uprava«, z vpisno 
številko 04038420, sem avtor magistrskega dela z naslovom: »Uvajanje principov 
Evropskega upravnega prostora v slovensko javno upravo«. 
S svojim podpisom zagotavljam, da: 
‒ je priloženo delo izključno rezultat mojega lastnega raziskovalnega dela; 
‒ sem poskrbel, da so dela in mnenja drugih avtorjev oz. avtoric, ki jih uporabljam v 
predloženem delu, navedena oz. citirana v skladu s fakultetnimi navodili; 
‒ sem poskrbel, da so vsa dela in mnenja drugih avtorjev oz. avtoric navedena v 
seznamu virov, ki je sestavni element predloženega dela in je zapisan v skladu s 
fakultetnimi navodili; 
‒ sem pridobil vsa dovoljenja za uporabo avtorskih del, ki so v celoti prenesena v 
predloženo delo, in sem to tudi jasno zapisala v predloženem delu; 
‒ se zavedam, da je plagiatorstvo – predstavljanje tujih del, bodisi v obliki citata 
bodisi v obliki skoraj dobesednega parafraziranja bodisi v grafični obliki, s katerimi 
so tuje misli oz. ideje predstavljene kot moje lastne – kaznivo po zakonu (Zakon o 
avtorstvu in sorodnih pravicah, Uradni list RS, št. 21/95), kršitev pa se sankcionira 
tudi z ukrepi po pravilih Univerze v Ljubljani in Fakultete za upravo; 
‒ se zavedam posledic, ki jih dokazano plagiatorstvo lahko predstavlja za predloženo 
delo in za moj status na Fakulteti za upravo; 
‒ je elektronska oblika identična s tiskano obliko diplomskega dela ter soglašam z 
objavo dela v zbirki »Dela FU«. 
 
Diplomsko delo je lektorirala: Darja Mraz, prof. slovenščine 
 
 
Ljubljana, 08. 04. 2013 
Podpis avtorja: 
v 
POVZETEK 
Magistrska naloga Uvajanje principov Evropskega upravnega prostora v slovensko javno 
upravo prikazuje reformno pot slovenske javne uprave od predpristopnih pogajanj do 
polnopravne vključitve v Evropsko unijo v luči približevanja in vključevanja principov 
Evropskega upravnega prostora (EUP) v slovenski upravni sistem. Naloga sistematično 
prikazuje nastanek EUP kot odgovor na potrebo po administrativni evropeizaciji držav 
Srednje in Vzhodne Evrope (države SVE), med katere sodi tudi Slovenija.  
V procesu vključevanja v Evropsko skupnost so se zaradi umanjkanja pravnega reda EU 
na področju javnega upravljanja razvili principi evropskega javnega upravljanja kot skupni 
standardi in vrednote dobrega upravljanja ter kot mehanizem v reformne usmerjene 
prenove javnih uprav držav SVE. Ti principi so zanesljivost in predvidljivost, odprtost in 
transparentnost, učinkovitost in uspešnost ter odgovornost. Reforma javne uprave v 
Sloveniji je v okviru približevanja EU sledila principom in ciljem EUP z namenom, da se 
polnopravno in upravno uspešno vključi v evropski sistem političnega odločanja in 
izvajanja skupnih evropskih politik. Pri tem igra ključno vlogo administrativna 
usposobljenost posamezne države, saj je ta bistvenega pomena za uspešno izvajanje 
evropskega pravnega reda. V predpristopnih letnih poročilih Evropske komisije se je ocena 
administrativne usposobljenosti Slovenije iz leta v leto izboljševala zaradi močne politične 
volje, pripravljenosti javne uprave na modernizacijo in reformnih predlogov ter zaradi 
sprejetih zakonskih predlogov. Slovenija je na politični, strateški, zakonski in izvajalski 
ravni sprejela številne ukrepe v smeri približevanja evropskim standardom javnega 
upravljanja.  
Cilj in namen magistrske naloge je prikazati celovit proces vključevanja principov EUP v 
slovenski upravni prostor skozi reformne predloge, spremembe ključne zakonodaje, 
reorganizacijo sistema javne uprave in razvoja človeških virov ter zavezanosti k uspešni, 
transparentni in učinkoviti javni upravi. V prvem vsebinskem delu naloge je prikazan 
zgodovinsko-teoretični pristop k razumevanju nastanka in razvoja Evropskega upravnega 
prostora kot novega upravnega koncepta, medtem ko je drugi (analitično-raziskovalni) del 
magistrske naloge posvečen uvajanju in izvajanju principov EUP v slovensko javno 
upravo, ki je prikazan na ravni sprejetih političnih zavez, vladnih politik, strategij in 
zakonodaje. Vsakoletno stanje Slovenije na področju izvajanja principov pa je prikazano 
na podlagi kvalitativnih kazalnikov relevantnih mednarodnih podatkovnih baz. 
Ključne besede: Evropski upravni prostor, principi EUP, evropski pravni red, 
administrativna evropeizacija, upravna reforma, slovenska javna uprava, uvrščanje na 
mednarodnih lestvicah 
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SUMMARY 
INDUCTION OF PRINCIPLES OF THE EUROPEAN ADMINISTRATIVE SPACE 
INTO THE SLOVENIAN PUBLIC ADMINISTRATION  
Master's thesis shows the way Slovenian public administration reforms from the pre-
accession negotiations by the full membership of the European Union in the light of 
convergence and integration of the principles of the European Administrative Space (EAS) 
in the Slovenian administrative system. The master thesis systematically shows the 
formation of EAS in response to the need of administrative Europeanization of Central and 
Eastern European countries (CEE countries), which include also Slovenia.  
In the process of integration into the European Community as a result of lack acquis 
communautaire in the field of public administration developed principles of European 
governance as common standards and values of good governance as well as a 
mechanism to reform-oriented reformation of public administrations of CEE countries. 
These principles are reliability and predictability, openness and transparency, 
accountability, and efficiency and effectiveness. Public administration reform in Slovenia is 
the process of EU accession followed the principles and objectives of EAS in order to fully 
and successfully integrate administrative system in the European policy-making and 
implementation of common European policies. In this context plays a key role 
administrative capacity of each country, as it is essential for the successful 
implementation of the acquis. In the pre-accession annual reports of the European 
Commission's assessment of administrative capacity of Slovenia administrative system 
were improved with strong political will, the willingness of public administration 
modernization and reform proposals and to adopt legislative proposals. Slovenia is on the 
political, strategic, legal and executive level taken several steps in the direction of 
approaching European standards of governance.  
The aim and purpose of the thesis is to present a comprehensive process of integrating 
principles of EAS in the Slovenian space through administrative reform proposals, 
amendments to key legislation, reorganization of the system of public administration and 
development of human resources and the commitment to successful, transparent and 
effective public administration. In the first narrative tasks is shown theoretical approach 
to understanding the emergence and development of European administrative space as a 
new administrative concept, while the second part of the thesis devoted to introducing 
and implementing the principles of EAS in the Slovenian public administration, which is 
shown on the adopted level political commitments, government policies, strategies and 
legislation. Annual state of Slovenia on the implementation of the principles is illustrated 
on the basis of qualitative indicators relevant international databases. 
Keywords: European administrative space, principles of EAS, European law, 
administrative Europeanization, administrative reform, the Slovenian public 
administration, standing in international rankings 
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1 UVOD 
Nastanek Republike Slovenije leta 1991 v procesu osamosvajanja in razpada Socialistične 
federativne republike Jugoslavije je narekoval izgradnjo moderne demokratične države, ki 
bo v največji meri zadovoljevala potrebe svojih državljanov ter jim nudila možnosti 
vključevanja v širše mednarodne povezave. Najpomembnejši strateški cilj novonastale 
slovenske države v naslednjih letih je bil polnopravna vključitev v evroatlantske povezave 
(Evropska skupnost, NATO in Svet Evrope); kot predpogoj uspešne integracije v Evropsko 
unijo (šele od leta 1992 s podpisom Maastrichtske pogodbe govorimo o EU) pa je bila 
zahtevana obsežna reforma javne uprave. 
Slovenska javna  uprava se je že na začetku svoje samostojne poti soočala s pričakovanji 
in zahtevami po temeljni preobrazbi. Razloge spreminjanja lahko iščemo v spremembi 
političnega in gospodarskega sistema (prehod iz socialističnega sistema z značilnim 
birokratskim aparatom države in centralno-plansko gospodarstvo v demokratični, 
parlamentarni politični sistem in tržno gospodarstvo), predvsem pa v procesu vključevanja  
v  Evropsko unijo, ki je v največji  meri pogojeval spremembe v upravni zakonodaji ter 
sam proces reforme vodil v usklajevanje delovanja slovenske javne uprave s standardi 
članic EU. 
Namen reforme je izgradnja uspešne, učinkovite, finančno in  časovno kvalitetne uprave, 
ki bi prinesla večje zadovoljstvo predvsem potrošnikom storitev javne uprave kakor tudi 
zaposlenim v javni upravi. Magistrska naloga se je predvsem osredotočala na proces in 
pomen reform v obdobju približevanja Evropski uniji ter standardom, ki jih le- ta  
narekovala. Zanimal nas je vpliv Evropske unije na reforme v Sloveniji v času 
vključevanja, na drugi strani pa tudi pregled trenutnega stanja, izgradnje skupnega 
Evropskega upravnega prostora ter smernice nadaljnjega razvoja javne uprave  v  
Sloveniji, ki jih v veliki meri narekuje EU. 
Evropski upravni prostor (EUP, angl. European Administrative Space – EAS) je novejši 
pojem v upravni znanosti, ki zajema razumevanje sodobne upravne misli in razvoja 
upravnih sistemov v današnji Evropi. EUP se ni razvijal institucionalno, temveč skozi 
instrumente evropske integracije procesno in fazno. EUP ne predstavlja modela novega 
evropskega upravnega sistema, temveč gre za nabor minimalnih standardov in pravil, ki 
jih mora sprejeti država kandidatka v svoj upravni sistem. Njegovi začetki segajo sicer 
globlje v zgodovino evropskega povezovanja, takšen kakršnega poznamo danes, pa se je 
v največji meri oblikoval v devetdesetih in kasnejših letih, v času pridruževanja držav 
Srednje in Vzhodne Evrope (države SVE) k Evropski uniji (EU). Te države so Bolgarija, 
Estonija, Češka, Latvija, Litva, Madžarska, Poljska, Romunija, Slovaška in Slovenija. 
Glavni predmet raziskovanja v magistrski nalogi je preučevanje Evropskega upravnega 
prostora skozi zgodovinsko prizmo, vključevanje slovenske javne uprave oz. sistema v 
EUP, sprejemanje in implementacija načel oziroma principov v slovensko javno upravo ter 
primerjalna analiza položaja Slovenije. Kot enega izmed glavnih problemov raziskave sem 
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izpostavil uveljavljanje principov EUP, kakovost vpeljave načel, izvajanje ter analizo 
reformnih procesov slovenske javne uprave.  
Magistrska naloga se je ukvarjala z razmerjem med Evropskim upravnim prostorom in 
slovensko javno upravo. Namen magistrske naloge je bil raziskati in pokazati vzroke, 
nastanek, razvoj, implementacijo ter prihodnost EUP. Cilji naloge so bili odgovoriti na 
vprašanja administrativne evropeizacije, konvergence evropskih upravnih sistemov ter 
vključenosti slovenskega upravnega sistema v reformne procese, ki korenito spreminjajo 
evropski upravni zemljevid od osemdesetih let naprej (npr. nastanek novih evropskih 
držav in njihovih upravnih sistemov, pojav New Public Managementa, Evropskega 
upravnega prostora, globalizacije in evropeizacije). Prikazan je celovit razvoj preteklih in 
sedanjih trendov upravnega reformiranja, uspešnost in kakovost implementacij poskusov 
reformiranja javnih in državnih uprav, vzpostavitev t.i. evropskih upravnih načel, 
približevanje Srednje in vzhodnoevropskih upravnih sistemov evropskim standardom 
upravljanja ter vloga in položaj slovenskih prizadevanj v upravnih reformah. 
Evropski upravni prostor je predmet številnih domačih in tujih raziskovanj vse od nastanka 
in pojava tega pojma v dokumentih evropskih organizacij (EU, OECD) v procesu 
evropskega povezovanja. EUP predstavlja pomemben zgodovinski korak k Evropi, ki 
stremi k uveljavitvi skupnih evropskih vrednot. Prvotni namen nastanka EUP je bil 
vsekakor vzpostaviti upravno približevanje držav SVE k EU, saj so že na začetku 
devetdesetih let izrazile željo po članstvu v EU.  EUP se je vzpostavil kot instrument 
evropske upravne integracije ter vključevanja držav SVE v evropski pravni red, sočasno pa 
je na akademski ravni potekalo proučevanje in raziskovanje novega fenomena v upravni 
teoriji ter praksi.  
EUP je tako postal predmet političnih akterjev in pogajanj kot proučevalcev evropskega 
upravnega prava in upravne znanosti ter ne nazadnje vir novega znanja zaposlenih v 
javnih oz. državnih upravah. Število publikacij, monografij in znanstvenih razprav na temo 
EUP se v evropskem merilu povečuje, kar kaže predvsem na pomembnost tega upravnega 
pojma in procesa, medtem ko pa raziskav, ki se ukvarjajo z razvojem EUP in slovensko 
javno upravo umanjka. Obravnavana tematika je v literaturi in virih obdelana z več 
vidikov, od nastanka EUP, evropeizacije in konvergence upravnih sistemov v EU, 
harmonizacije uprav, upravnih reform in NPM, toda dela, ki bi celovito in podrobno 
opisoval razmerje med EUP in slovensko javno upravo, ni. V strokovni literaturi sicer 
obstajajo podobne raziskave in primerjalne analize, vendar so te osredotočene na državo 
avtorjevega porekla (primeri nekaterih baltskih držav, Poljske in Romunije). Raziskave se 
osredotočajo na nova načela evropskega upravljanja, evropskega upravnega modela, 
principov EUP itd.  
Celovitega pogleda implementacije EUP načel v slovenski upravni sistem pravzaprav do 
danes še nimamo. V slovenski upravni znanosti je sicer nekaj prispevkov glede EUP, 
temeljnih analiz in širših sintez ni zaznati. So raziskave, ki proučujejo toda zgolj z 
določenih vidikov, širše slike pa v slovenski upravni misli nimamo. Pravzaprav je namen 
pričujoče magistrske naloge obširneje raziskati in osvetliti EUP v vsej njegovi pojavnosti in 
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razvoju, implementacije teh načel in principov v slovensko javno upravo ter ugotavljanje 
njegovih učinkov. Izsledki slovenskih raziskav (npr. Bugarič, Kovač, Žurga) so dobri, 
vendar jih je potrebno zaokrožiti in nadgraditi. Teme EUP in evropski upravni sistemi so 
bile sicer v preteklem desetletju tudi izbor diplomskih del na številnih slovenskih fakultetah 
(npr. FU, FDV, PF), na ravni magistrskih in doktorskih nalog pa še niso bile predstavljene. 
Poglavitni del magistrske naloge je torej predstaviti uspešnost vključevanja in izvajanja 
načel EUP v slovenski državni upravni prostor in sistem. 
Slovenija je v procesu vključevanja v EU ter kasneje kot članica reformirala javno upravo v 
luči ciljev EUP in približevanja evropskim standardom upravljanja. Cilj magistrske naloge 
je bil jasno pokazati proces celovitega uvajanja principov Evropskega upravnega prostora 
v slovensko javno upravo. Naloga se je ukvarjala z vprašanjem uspešnosti implementacije 
in izvajanjem principov EUP v slovenskem upravnem sistemu. Za temeljni cilj sem si 
postavil, da na osnovi teoretskih konceptov in izhodišč z različnih vidikov prikažem 
vključevanje slovenske javne uprave v sistem EUP in evropskih načel javne uprave. Teze 
oziroma hipoteze, ki sem jih nameraval preizkusiti, dokazati oz. zavreči, so bile: 
H1: Principi Evropskega upravnega prostora (EUP) so v slovensko javno upravo vključeni 
sistemsko na ravni zakonskih in drugih pravnih predpisov. 
H2: Usklajenost slovenske javne uprave z evropskimi principi upravljanja se je izboljšala 
na področju zanesljivosti in predvidljivosti ter administrativne usposobljenosti, stanje pa 
stagnira na področju sodobnega sistema javnih uslužbencev in sistema zaposlovanja, 
odpravi administrativnih ovir, informatizacije uprave ter e-uprave. 
H3: Slovenija se  na podlagi mednarodnih raziskavah (npr. GCI, WGI, TI) od leta 
2008 uvršča vedno nižje  na področju učinkovitosti in kakovosti javne uprave zaradi 
izvedbene vrzeli vključevanja v EUP. 
Magistrska naloga se je opirala na dostopno tujo in domačo literaturo. Pri preverjanju 
hipotez nam je bila v pomoč analiza in interpretacija tako primarnih kot tudi sekundarnih 
virov –  članki, internetni viri, raziskave in monografske publikacije.  
Magistrsko delo je teoretske in raziskovalne narave. Za preverjanje hipoteze smo uporabili 
naslednje metode, ki nam pomagajo pri proučevanju določenega pojava oziroma 
problema: 
 analiza sekundarnih virov. To je raziskovalna metoda, ki bo v največji meri 
uporabljena za proučevanje izbranega področja in ki temelji na predpostavki, 
da je mogoče proučevani pojav raziskati na osnovi obstoječih, dostopnih in 
relevantnih podatkov (knjige, članki in ostala besedila, ki se nanašajo na 
izbrano temo proučevanja); 
 deskriptivna metoda: analiziranje, pregledovanje in uporaba s pomočjo 
strokovne domače in tuje literature. Deskriptivna metoda bo tako uporabljena 
za opisovanje dejstev, procesov oziroma za opis delovanja obravnavanega 
področja; 
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 komparativna metoda: proučevanje na nivoju primerjanja dejstev, odnosov, 
procesov z namenom odkrivanja podobnosti in razlik; 
 metoda zgodovinske analize: proučevanje, bližnje in daljne preteklosti na 
nivoju opisovanja in vzročnega razlaganja; 
 metoda analize in sinteze. Na eni strani proučevanje na nivoju razčlenjevanja 
sestavljenih pojavov, sodb in zaključkov na njihove sestavne dele in obravnava 
posameznih delov glede na druge oziroma celoto (analiza), ter na drugi strani 
na nivoju združevanja enostavnih miselnih sestavin (npr. pojmov, sodb) v 
sestavljene oziroma enkratne celote vzajemno povezanih delov (sinteza); 
 metoda abstrakcije in konkretizacije. Na eni strani proučevanje z odmišljanjem 
bodisi občih ali posebnih nebistvenih sestavin določenega predmeta, pojava ali 
procesa z namenom, da bi zajeli njihove bistvene lastnosti (abstrakcija), ter na 
drugi strani na nivoju približevanja realnemu, konkretnemu z determinacijo 
občega s posebnimi določili (konkretizacija); 
 metoda generalizacije in specializacije: na eni strani proučevanje na nivoju 
posploševanja, sklepanja od posameznega na splošno, dvigovanja pojmov 
nižjega reda na višji (generalizacija), ter na drugi strani na nivoju oblikovanja 
specifičnih pojmov sklepanja od občega na posamično (specializacija). 
V skladu s postavljenimi hipotezami je magistrsko delo strukturirano po sklopih. Uvodni 
del je posvečen predstavitvi osnovnih pojmov, namenov in ciljev raziskovanja (poglavje 
Uvod). V prvem vsebinskem sklopu je predstavljena javna uprava v kontekstu EU 
(poglavja Vključevanje v EU, Upravna usposobljenost, Značilnosti javnih uprav držav SVE, 
Pomanjkanje upravne zmogljivosti institucij EU, Neobstoj pravnega reda za področje javne 
uprave, Potreba po upravni prilagoditvi držav kandidatk, Evropeizacija in harmonizacija 
javnih uprav, Zbliževanje nacionalnih uprav v procesu administrativne evropeizacije). 
Naslednji del magistrske naloge je osredotočen na predstavitev Evropskega upravnega 
prostora (poglavja Evropski upravni prostor, Principi EUP).  
Najpomembnejši sklop in osrednji del naloge je namenjen predstavitvi in raziskavi načel in 
principov EUP v slovenski javni upravi (poglavja Evropski upravni prostor in slovenska 
javna uprava, Vključevanje slovenske javne uprave v okviru priključevanja EU, Reforma 
slovenske javne uprave v luči EUP, Ocenjevanje reformnih prizadevanj in napredka pri 
približevanju, Principi EUP v slovenski javni upravi in Uvrščanje na mednarodnih 
lestvicah). V zadnjem delu naloge sem ugotavljal kakovost in uspešnost prilagajanja ter 
izvajanja principov EUP v slovenskem upravnem sistemu pred in po vstopu v EU. Prikazani 
so posodobljeni rezultati in stanje upravnih reform v duhu EUP, sprejemanje sprememb v 
sistemu javne uprave, pomanjkljivosti, neprilagojenost ali stopnja uspešnosti prilagajanja 
načelom EUP, možnosti nadaljnjega razvoja ter drugih trendov. Zadnji sklop je tudi 
namenjen analizi in sintezi novih spoznanj v neko novo obliko razumevanja evropeizacije 
javnih uprav ter vlogi Slovenije v evropskih upravnih procesih. 
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2 EVROPEIZACIJA JAVNIH UPRAV DRŽAV KANDIDATK V 
PROCESU PRIDRUŽEVANJA EU IN EVROPSKI UPRAVNI 
PROSTOR 
2.1 VKLJUČEVANJE V EU  
Evropska unija danes združuje sedemindvajset članic. O tem, kaj Evropska unija sploh je, 
obstaja veliko mnenj. Glede na njene specifične značilnosti ni niti država niti mednarodna 
organizacija, lahko pa rečemo, da je Evropska unija pravzaprav hibrid obojega - 
nacionalne in nadnacionalne oblike. Evropsko povezovanje se je začelo z deklaracijo 
francoskega zunanjega ministra Roberta Schumanna leta 1950, ko je predlagal 
povezovanje evropskih držav na gospodarskem področju. V Parizu je bila aprila 1951 
podpisana pogodba o Evropski skupnosti za premog in jeklo, ki je nastala na osnovi načrta 
o gospodarski in politični obnovi Evrope. 
Gospodarsko povezovanje in sodelovanje zahodnoevropskih držav je leta 1957 privedlo do 
ustanovitve Evropske gospodarske skupnosti (EGS). V EGS so se prve povezale Francija, 
Zvezna republika Nemčija, Belgija, Italija, Luksemburg in Nizozemska. Z odpravo carin 
med državami leta 1968 se je povezovanje in sodelovanje širilo tudi na druga področja. 
Velika Britanija se je pridružila Evropski gospodarski skupnosti šele leta 1975 zaradi 
francoskega zavračanja, pred tem pa je bila na britansko pobudo leta 1960 kot protiutež 
EGS ustanovljena Evropska skupnost za svobodno trgovino (EFTA). Leta 1972 so se EGS 
pridružile Danska in Irska, leta 1981 Grčija, leta 1986 Španija in Portugalska. 
Konec hladne vojne in razpad Sovjetske zveze in SFRJ sta odprla nove horizonte 
mednarodnega sodelovanja in pripomogla k pomembni vlogi Evropske skupnosti pri 
promociji sprememb in vzdrževanju stabilnosti v Evropi. Padec komunizma in nastanek 
novih suverenih držav v Srednji in Vzhodni Evropi (države SVE) ter želja teh držav po širši 
evropski integraciji in vključevanju je staro celino postavila pred največji izziv 
povezovalnega procesa. Poleg korenitih sprememb na političnem, ekonomskem in 
socialnem področju so bile države SVE soočene še s številom reform, ki naj bi jim 
omogočile lažje približevanje EU, ki je bila ustanovljena leta 1992 z Maastrichtsko 
pogodbo, le ta je države Evropske gospodarske skupnosti tesneje povezala v politično 
skupnost.   
V devetdesetih letih so bili podpisani sporazumi o sodelovanju in nato še pridružitveni 
sporazumi med EU ter Srednje in vzhodnoevropskimi državami. Ti sporazumi so bili 
podlaga za odnose med državami kandidatkami in EU. Predstavljali so temelj političnega 
in ekonomskega sodelovanja ter vzpostavitev dialoga sodelovanja in povezovanja (Phare 
program). Države so izrazile željo za članstvo v EU, ta pa jim je postavila pogoje, ki jih 
morajo izpolnjevati, da bi uspešno izvajale pravni red EU ter zmogle izvajati vse 
obveznosti polnopravnega članstva. Leta 1993 je v Kopenhagnu Svet EU odprl perspektivo 
širitve proti državam Srednje in Vzhodne Evrope. Zato je Evropski svet na zasedanjih 
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določil  kriterije, ki so jih morale države kandidatke izpolniti, da bi lahko postale 
polnopravne članice EU. 
Kopenhagenski kriteriji (1993) (Sigma, 1998, str. 80): 
Kopenhagenski kriteriji (angl. Copenhagen criteria) so kriteriji oz. pravila oz. standardi, ki 
definirajo sposobnost kandidatke za vstop v Evropsko Unijo. Leta 1993 je Evropski svet v 
Kopenhagnu na podlagi želje postsocialističnih držav SVE po vključitvi v EU, sprejel tri 
glavne kriterije, ki jih morajo države kandidatke izpolniti, če hočejo pristopiti k EU: 
 politični kriterij – stabilnost institucij, ki zagotavljajo spoštovanje načel 
demokracije, pravne države oziroma vladavino prava, človekovih pravic in 
varovanje manjšin ter sprejemanje političnih ciljev EU; 
 gospodarski kriterij – obstoj delujoče tržne ekonomije in sposobnost soočanja s 
konkurenčnimi pritiski in tržnimi silami znotraj Unije; 
 pravni kriterij – sposobnost prevzema in izvajanja zakonodaje (fr. acquis 
communautaire) ter obveznosti, ki se nanašajo na izpolnjevanje ciljev politične, 
ekonomske in monetarne unije. 
Madridski kriterij (kriterij upravne usposobljenosti, sprejet 1995) (Sigma, 1998, str. 
80). 
Vsaka država, ki želi postati polnopravna članica EU, mora izpolniti še t.i. administrativni 
kriterij (po mestu podpisa imenovan Madridski kriterij), ki zahteva od države kandidatke 
ustvarjanje pogojev za integracijo s prilagajanjem administrativnih struktur s ciljem 
zagotavljanja postopne in skladne integracije. Kriterij administrativne oziroma upravne 
usposobljenosti od držav kandidatk zahteva prilagoditev administrativnega aparata na 
način, ki bo omogočal ustrezen prenos prava EU v notranji pravni red, ki bo nato 
sposoben učinkovito izvajati preko ustreznih administrativnih in pravosodnih struktur 
implementirano zakonodajo. Kriterij upravne usposobljenosti je bil izpostavljen kot ključni 
kriterij v predpristopnih pogajanjih. 
Luksemburški kriterij (1997) 
Kriterij, ki ga je Evropski  svet sprejel v Luksemburgu, določa okrepitev, izboljšavo in bolj 
zanesljivo institucionalno ureditev. 
Helsinški kriterij (1999) 
Evropski svet v Helsinkih je določil, da morajo države kandidatke spoštovati skupne 
vrednote in cilje Unije, kot je to določeno s pogodbami.  
Namen predpristopnih kriterijev je zagotovitev nemotenega delovanje Unije tudi po širitvi. 
V praksi to pomeni, da morajo biti ob vstopu države kandidatke sposobne izvajati celotni 
pravni red Unije z izjemo tistih področij, za katera so bila dogovorjena prehodna obdobja, 
in da morajo biti sposobne nemoteno delovati znotraj institucionalne strukture. Da bi bile 
države kandidatke sposobne izpolniti te pogoje, so morale v procesu pogajanj izvesti 
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politične in gospodarske reforme ter reforme javne uprave. Splošni okvir potrebnih reform 
je bil za vse države enak, vsebina pa je bila prilagojena stanju v vsaki izmed držav 
posebej.  
2.2 UPRAVNA USPOSOBLJENOST 
Kriterij upravne usposobljenosti je postal osrednja tema pogajalskega procesa in glavna 
prioriteta držav kandidatk. Po Srebotnjakovi (2000, str. 7) pomeni upravna usposobljenost  
oblikovanje  upravnih  institucij  kot  proces usposabljanja  ljudi,  ki  bodo v teh  
institucijah  zaposleni,  predvsem  na  področju evropskih zadev, novega upravljanja 
javnega sektorja ter na drugih področjih (upravljanje človeških virov, horizontalna  znanja, 
tuji  jeziki,  itd.),  pomembnih za učinkovito, kakovostno in profesionalno delovanje 
upravnega sistema. Upravno in institucionalno usposobljenost definiramo kot kvaliteto 
implementacije, razvoja  in končno učinkov javnih politik. Upravno usposobljenost 
označujejo kvaliteta javnih uslužbencev, organizacijske značilnosti, notranja sistemska 
urejenost ter odnos med organi oblasti ter socialnim in ekonomskim okoljem.  
Evropski svet  v  Madridu  je  leta  1995  prvič  predstavil upravno usposobljenost kot 
kriterij za vstop v EU. Kriterij upravne usposobljenosti je leta 1997 Evropska komisija 
opredelila v AGENDI 2000 ter nato v vseh rednih letnih poročilih. Upravna  usposobljenost  
je postala najpomembnejši kriterij pri ocenjevanju napredovanja držav kandidatk. 
Upravno usposobljenost so ocenjevali na področju upravnih reform, usposabljanja javnih 
uslužbencev in sposobnosti države kandidatke pri implementiranju pravnega reda EU v 
nacionalno zakonodajo ter izpolnjevanju političnega kriterija. 
Države kandidatke so morale temeljito usposobiti svoje institucije in javno upravo, da bi 
postale uspešne države članice EU. Izboljšati so morale delovanje uprave, ki mora 
temeljiti  na prilagodljivosti in neodvisnosti pri sprejemanju odločitev. Okrepljena mora biti 
vloga menedžmenta v javni upravi (Žurga, 2004, str. 28). Članstvo v EU ni bistvo samo po 
sebi za države kandidatke, bistvenejša je okrepitev usposobljenosti, saj le-to prinaša 
neposredno korist od članstva.  
To lahko ponazorimo s primerom črpanja sredstev EU,  ki so na razpolago vsem državam 
članicam. Koliko sredstev bo posamezna članica dobila, je posledično odvisno od  
usposobljenosti njene javne uprave. V praksi je torej za vsako državo kandidatko zelo 
pomembno izpolnjevanje kriterija upravne usposobljenosti.   
Uspešno članstvo v EU je po Nicolaidesu (Žurga, 2004, str. 28) opredeljeno kot: 
 zmožnost države, da vpliva na pravila celotnega sistema tako, da ta čim bolj 
ustrezajo lastnim nacionalnim interesom, 
 strogo izvajanje skupnih pravil, 
 izkoriščanje vseh priložnosti, zagotovljenih s strani enotnega trga, 
 maksimiziranje absorpcije sredstev EU. 
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Upravna usposobljenost ne izgubi pomena in vrednosti po vključitvi v EU. upravna 
usposobljenost je pomembna tako za države članice kot za države kandidatke. Pri slednjih 
je usposobljenost upravnega sistema ključni pogoj za članstvo v EU, za države članice pa 
predstavlja upravna usposobljenost mehanizem uspešnosti delovanja znotraj EU. Zato je 
ključnega pomena nenehno stremljenje po posodabljanju in krepitvi nacionalnih uprav, saj 
je le ustrezno administrativno usposobljena država sposobna izvajati politike in smernice 
Unije. Nevarnost, ki jo predstavlja neučinkovit in nepripravljen nacionalni upravni sistem, 
lahko negativno vpliva na poslabšanje socialnih in ekonomskih razmer, zato morajo države 
z nenehnim razvojem in modernizacijo upravnih sistemov stremeti k ekonomski rasti in 
vsesplošnemu državnemu razvoju, saj le-to zagotavlja socialno varnost, varstvo 
najrazličnejših pravic, boljših zaposlitvenih in podjetniških možnosti. 
Upravna usposobljenost je pomembna za institucije EU, s finančno pomočjo EU podpira 
tako države članice kot kandidatke. EU poudarja tudi strokovno usposabljanje zaposlenih 
v javni upravi in teži k vzpostavitvi institucionalne usposobljenosti. V procesu 
pridruževanja je Evropska komisija letno ocenjevala upravno usposobljenost držav 
kandidatk, ocenjevanje pa se je nadaljevalo tudi po njihovem vstopu, saj le upravno 
usposobljena država uspešno izvaja predpise EU. Le pravočasno in pravilno izvajanje 
evropske zakonodaje omogoča delovanje EU. Zato je toliko bolj pomembno, da države 
kandidatke pred polnopravno vključitvijo usposobijo svojo upravno usposobljenost na tak 
način, da bodo kasneje sposobne prevzeti ve obveznosti članstva. 
Napredovanje na krepitvi upravne usposobljenosti se zagotavlja s politiko in zakonodajnim 
okvirom ter nenehnim vlaganjem v strokovni razvoj zaposlenih. Rigidnost institucije lahko 
celo ovirajo proces implementacije evropske zakonodaje in dodatno povečuje razlike med 
državami. Zato je krepitev upravne usposobljenosti v javni upravi  nadvse  pomembna  v  
manj razvitih  regijah,  ki  morajo  sprejeti reforme upravnih struktur, da bi pospešile 
socialni in ekonomski razvoj. 
2.3 ZNAČILNOSTI JAVNIH UPRAV DRŽAV SVE 
V procesu pridruževanja EU so morale Slovenija in ostale kandidatke prilagoditi svoj 
upravni sistem v skladu s smernicami Evropske komisije. Države SVE so se namreč 
zavezale, da bodo reformirale svoje javne uprave ter se tako pripravile za polnopravni 
pristop k EU.  Demokratična reorganizacija socialističnih držav Vzhodne in Srednje Evrope 
se je začela s procesom decentralizacije politične in upravne moči. Ideja o razbitju 
birokratske enopartijske države je bila ena izmed najbolj jasnih političnih ciljev. 
Temeljne razsežnosti tega zgodovinskega procesa so vzpostavitev stabilne parlamentarne 
demokracije in civilne družbe, učinkovita in demokratična odgovornost vladajočih, 
učinkovita uprava in izgradnja institucionalnega okvirja za normalno delovanje tržne 
ekonomije ter  pravna in upravna prilagoditev institucij za razvoj nadaljnjih evropskih 
integracij. Vsi ti procesi so se dogajali sočasno v vsej regiji, vendar se dosežki med seboj 
posamezno po državah razlikujejo. Demokratične spremembe v postkomunističnih 
državah so bile doslej najbolj uspešne na področju strankarskih sistemov in parlamentarne 
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politike. Posodobitve upravnih sistemov pa zahtevajo več časa in so bili pri tem manj 
uspešne (Jablonski, 1997, str. 1). 
Države Srednje in Vzhodne Evrope (države SVE) so dejansko sredi procesa razvoja 
upravnih struktur po vzoru upravnih institucij zahodnih držav. Korenine konsolidiranih 
upravnih sistemov zahodnoevropskih držav iščemo v 19. stoletju, v času izgradnje velikih 
in močnih nacionalnih držav. V Srednji Evropi pa je izgradnja nacionalnih držav bila 
ovirana zaradi politične razdrobljenosti in nemoči (protinacionalna politika večnacionalnih 
držav, npr. Avstro-Ogrska) ter zaradi socialno-ekonomske zaostalosti prebivalstva. 
Dvajsetletno obdobje med svetovnima vojnama je bilo prekratko za razvoj močnih 
upravnih sistemov novih držav v Srednji Evropi, dodatno pa je po letu 1945 opravil 
komunizem oziroma socializem, ki je bil prevladujoč v skorajda vseh državah regije. 
Ponovna pridobitev državne suverenosti na prehodu v devetdeseta leta 20. stoletja in 
nastanek novih držav je odprl novo obdobje konsolidacije nacionalnih držav v srednjem in 
vzhodnem delu evropske celine. 
Tradicionalna upravna kultura in oblika vladanja v Vzhodni in Srednji Evropi nista imeli 
zgodovinske priložnosti posodobitve skozi 19. in 20. stoletje. Razlogi tičijo v klientelizmu, 
nizki strokovni usposobljenosti, slabo razviti delovni etiki, pomanjkanju odgovornosti in 
politični nestabilnosti. Če se ta zapuščina nadaljuje kot del upravnega delovanja po 
političnih spremembah konec osemdesetih let 20. stoletja, lahko ovira razvoj v sodobnih 
demokratičnih državah. Še posebej pomembna za razvoj demokratičnih odnosov med 
državo in civilno družbo je upravna kultura uradnikov, ki delujejo na področju lokalne 
uprave, uradih oziroma zavodih za zaposlovanje, v institucijah socialne varnosti in 
zdravstvenega varstva, zaščite potrošnikov, varnosti in reda (policija) itd. Narava in 
kakovost odnosov med državljani in javno upravo je odvisna od delovne etike, kulturnih 
navad, delovnih pogojev, plačila in zadovoljstva administrativnega osebja, preglednosti 
postopkov upravnega odločanja in uveljavitve pravne države. Le ugodne socialno-
ekonomske razmere v postsocialističnih državah Srednje Evrope lahko privedejo do 
pozitivno naravnane uprave ob sočasnih gospodarskih, kulturnih in družbenih 
spremembah. Evropska naravnanost (evropeizacija) demokratičnih pravil javne politike 
lahko veliko pripomore k temu procesu.  
Napredek konvergence (prilagajanja, primikanja, približevanja) upravnih struktur držav 
Vzhodne in Srednje Evrope proti zahodnoevropskim državam je namreč odvisen od več 
dejavnikov: od moči tradicionalnih institucij in nacionalnih posebnosti, moči političnega 
vodstva in privlačnosti zunanjih politično-upravnih sistemov. Pri tem moramo nujno 
upoštevati večdimenzionalnost tranzicij postkomunističnih držav. Soodvisnost med 
kulturnimi, gospodarskimi, političnimi in upravnimi dejavniki, vključenimi v proces, je 
ključnega pomena za obrazložitev procesa sprememb.  
Po političnih spremembah leta 1989 v Srednji Evropi se je pozornost protisocialističnih 
reform usmerila na izgradnjo parlamentarnih institucij novih demokracij in zamudila 
priložnost celovite reforme upravnih struktur in sistema javnih uslužbencev. Celovita in 
nagla reforma obstoječih upravnih struktur ni bila razumljena kot velika potreba zgodnjih 
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procesov demokratizacije nekdanjih socialističnih režimov. To, kar se je spremenilo, je bila 
sprememba  varnostnih organov prejšnjega režima in centralno-planska birokracija. Bolj 
celoviti reformni predlogi spremembe lokalnih in osrednjih (državnih) uprav so se pojavili 
v zgodnjih devetdesetih letih s prvimi upravno-pravnimi akti. 
Za nadaljnje reforme je bilo potrebno čakati dlje. Že v prvih letih demokracije so se mnogi 
analitiki in javni uslužbenci začeli zavedati pomanjkljivosti obstoječih administrativnih 
sistemov. Stara upravna pravila in osebje, podedovano iz socialistične preteklosti, lahko 
ovirajo procese demokratične izgradnje države, odpiranje gospodarskih sistemov, 
reševanje socialno-ekonomske krize, razvoj ugodne družbene klime in nastanek zrele 
civilne družbe. Razmere na upravnem področju lahko opišemo kot dokaj kritične (Kulezsa, 
1993, str. 36).  
Nizka kakovost upravnega osebja je bila splošna značilnost za srednjeevropske upravne 
sisteme. Umanjkali so tradicija poklica državnega uradnika, strokovna merila, po katerih 
delujejo zaposleni v javni upravi, in izgradnja prestiža kariernega uradnika. Do nastanka 
strokovne javne uprave po vzoru evropskih in ameriških modelov javnega upravljanja je v 
Srednji Evropi prišlo kmalu po demokratičnih spremembah leta 1989. Kadrovanje v javni 
upravi v socialističnem sistemu je bilo pod strogim nadzorom komunistične partije. Za 
zasedbo visokih položajev so morali biti uradniki del vladajoče politične nomenklature in 
morali so biti zvesti strankarskemu vodstvu, čeprav formalno niso bili člani stranke. 
Enopartijska država in ideološko in politično zvesta birokracija realnega socializma sta 
nadzirali celoten gospodarski sistem ter vsa druga področja družbenega življenja.  
V socializmu je razumevanje potreb po večjih spremembah v javni upravi obstajalo zgolj 
znotraj akademske skupnosti in liberalnega krila vladajoče socialistične elite, ki se je tega 
začela zavedati konec osemdesetih letih. Kljub temu pa lahko govorimo o racionalni, 
menedžerski in kompetentni javni upravi šele v parlamentarnem sistemu, po odpravi 
socialističnih režimov v Srednji Evropi. Seznam prednostnih ciljev, ki so bili oblikovani za 
reformiranje upravnih sistemov, imajo v vseh državah nekaj skupnih potez. Vzpostavimo 
lahko štiri glavne kategorije procesa reformiranja (Jablonski, 1997, str. 20):  
 racionalna, upravljalsko sposobna in kompetentna vlada;  
 pravna država; 
 gospodarna in učinkovita država; 
 poštena, odgovorna in nepristranska država.  
Konkretni cilj pa so bili po Toonenu (1993, str. 154): 
 organizacija vladanja oziroma vlade; 
 vloga in organiziranost ministrstev; 
 mesto in vloga centralne (državne) uprave; 
 reorganizacija državne teritorialne strukture;  
 razvoj modela javnih služb; 
 uvedba novega delovanja upravnega postopanja; 
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 uvedba ločenega ministrstva oziroma agencije za javno upravo. 
Strategije reform javnih uprav v postsocialističnih državah Srednje Evrope v prvem 
reformnem obdobju  imajo po Jablonskem (1997, str. 22) skupna enaka temeljna načela: 
 umik iz centralnega vladanja in upravljanja v smeri decentralizacije in 
privatizacije; 
 izboljšanje komunikacijskih kanalov med vlado in državljani kot odgovor na 
zahtevo po sodelovanju; 
 oblikovanje gostoljubnega poslovnega okolja in ustrezne institucionalne 
infrastrukture za tržno gospodarstvo; 
 skrb za javno blaginjo in socialno pravičnost v smislu javnih storitev in 
spoštovanje človekovih pravic; 
 učinkovita in odgovorna državna uprava na vseh ravneh z možnostjo javnega 
nadzora.  
Čeprav so bile institucionalne spremembe izvedene v prvi fazi postsocialistične 
transformacije, upravne reforme na različnih ravneh niso prispevale k celovitemu 
reševanju in novim strateškim usmeritvam v sodobne upravne trende. Zgodnje reforme so 
bile osredotočene na odpravo organov notranje varnosti in politične policije ter na 
ustanavljanje primernega gospodarskega okolja, pripravljenega za nove izzive nastajajoče 
tržne ekonomije. Reorganizacija ministrstev za notranje zadeve je bila ena od prvih 
korakov v procesu demokratizacije nekdanjih socialističnih režimov. Po ukinitvi sistema 
centralnega planiranja je bilo potrebno rekonstruirati gospodarske subjekte in pripraviti 
programe privatizacije. Nova ministrstva so se hitro vključila v novo strukturo držav 
mladih demokracij. Teritorialna in upravna decentralizacija pa je ostala ena od najbolj 
spornih vprašanj upravnih reform.  
V upravni praksi je bila država preveč centralizirana in posledično je ustvarjala 
demokratični deficit na regionalni in lokalni ravni. Razprave o regionalizaciji upravnih 
struktur so pogosto viri konfliktov med političnimi strankami, regionalnimi oziroma 
lokalnimi skupnostmi in upravnimi organi. Pomanjkanje politične daljnovidnosti na 
področju enakopravnega razvoja vseh ravni v državi je pogosto v nasprotju z vizijo 
racionalne javne uprave. Srednjeevropske države namreč nimajo tradicije federalizma in 
zaradi strahu pred morebitno oslabitvijo ozemeljske celovitosti svojih nacionalnih držav 
ponekod še danes ni bila izpeljana celovita upravna decentralizacija oziroma 
dekoncentracija.  
Dva od glavnih problemov modernizacije javne uprave v Srednji Evropi sta pomanjkanje 
soglasja med političnimi elitami in strokovnjaki v zvezi z vprašanjem ravnovesja med 
centralizacijo, regionalizacijo in lokalno oblastjo in pomanjkanje jasne vizije teritorialne 
organizacije. V vsakdanjem življenju se občine in druge samoupravne lokalne skupnosti 
srečujejo s številnimi težavami pri financiranju storitev in naložb ter se pogosto pri tem 
pritožujejo, da preveč njihovih dohodkov pobere državna oblast. Na področju sodelovanja 
med ministrstvi in lokalnimi samoupravami so velika nasprotja v zvezi s pomanjkanjem 
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finančnih sredstev, potrebnih za izpolnitev svojih nalog, ki jih določa statut lokalne 
skupnosti. Finančna odvisnost občin od državnega proračuna je razočarala številne 
srednjeevropske lokalne skupnosti in prebivalce, tako na podeželju kot v urbanih 
središčih. Decentralizacija javne administracije je bila po razpadu socialističnega sistema 
najbolj uspešna na najnižji ravni uprave (županije, občine in druga lokalna naselja). 
Poskusi razširitve procesa decentralizacije v smeri vmesnih ravni javne uprave niso bili 
tako uspešni in smeri prihodnjih sprememb so nejasne. V obdobju postsocialistične 
tranzicije so politične elite poskušale razviti optimalni model teritorialne organiziranosti 
javne uprave. Reforme v začetku devetdesetih let so bile šele prvi korak k procesom 
modernizacije države (Jablonski, 1997, str. 22-27). 
2.4 POMANJKANJE UPRAVNE ZMOGLJIVOSTI EU INSTITUCIJ 
Primarni pravni viri, ki urejajo institucionalno ureditev Evropske unije, so ustanovitvene in 
pridružitvene pogodbe. Tekom razvoja evropskega gospodarskega in političnega 
povezovanja so se razvile sledeče institucije EU (Ferfila in drugi, 2007, str. 63-107): 
 Svet EU; 
 Evropska komisija (EK); 
 Evropski parlament (EP); 
 Sodišče Evropske unije (SEU); 
 Računsko sodišče. 
V okviru EU zakonodajna in izvršilna funkcija nista ločeni, temveč sta razdeljeni med Svet 
EU, Evropskim parlamentom in Komisijo, ki sprejemajo predpise. Evropski parlament je od 
leta 1979 neposredno voljen v državah članicah, skupaj s Svetom EU pa opravlja 
zakonodajno funkcijo, delno pa tudi nadzorno funkcijo. Sodno oblast EU izvajajo Sodišče 
EU, Sodišče prve stopnje in sodišča držav članic. Sodišča članic držav morajo uporabljati 
evropsko pravo, SES pa uporabo presoja in obenem razlaga. Izvršno moč ima v največji 
meri Evropska komisija. Med drugim pripravlja in izvršuje skupno politiko EU, ima 
zakonodajno iniciativo in sodeluje v zakonodajnem postopku. Bistvena lastnost evropskih 
institucij ni nadomeščanje nacionalnih institucij, temveč kooperativno sodelovanje in  
medinstitucionalna odvisnost. 
V Evropski uniji se ni razvila institucija, ki bi celostno izvajala evropsko zakonodajo, saj 
sami organi EU ne izvršujejo normativnih zahtev prava EU. V EU se ni nikoli razvila 
»klasična« izvršilna veja oblasti, kot jo poznamo v  državah članicah in bi jo izvajala ena 
izmed njenih institucij. »Izvršilna oblast, ki bi bila po vsebini in strukturi podobna izvršilni 
oblasti na državni ravni, se v EU nikoli ni razvila« (Bugarič, 2001, str. 73). Prav tako se 
znotraj izvršilnega organa, ki ga predstavlja Evropska komisija, ni nikoli razvila t.i. 
evropska uprava oz. neka nadnacionalna javna uprava, ki bi vključevala javne uprave 
držav članic. V skladu z nastankom in cilji evropskega povezovanja od petdesetih let 
naprej lahko domnevamo, da države ustanoviteljice potrebe po skupni evropski upravi 
takrat niso predvidele. 
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V resnici Komisija predstavlja le del upravnega sistema Skupnosti. Glavne funkcije 
Komisije so sprejemanje smernic, ki jih nato nadzoruje, pregleduje in spremlja (Nizzo, 
2001, str. 4). Samo na nekaterih področjih ima Evropska komisija neposredne upravne 
naloge, kot je na primer na področju izvrševanja konkurenčne zakonodaje, kjer se 
srečujeta dve ravni izvrševanja, ena na ravni Skupnosti, druga pa na ravni nacionalne 
uprave, ki temelji na načelu neposrednega učinka. Toda na splošno implementacijo 
izvajajo nacionalne uprave, ki postanejo soodvisne organizacije: strukturno ostajajo 
nacionalne uprave, funkcionalno so del uprave Skupnosti. Vendar pa to ne pomeni, da 
nacionalne uprave na podlagi prenosa pristojnosti opravljajo naloge Institucij Skupnosti. 
Nacionalne uprave izvajajo zakonodajo Skupnosti na podlagi pogodb in ne po načelu 
dekoncentracije (Nizzo, 2001, str. 4). 
Evropska  unija  namreč  nima svoje lastne izvršilne veje oblasti, zato to funkcijo deloma 
opravljajo upravni organi držav članic. V procesu približevanja k EU so države kandidatke  
morale zgraditi tak upravni sistem, ki bo usposobljen tako implementirati kot izvajati 
evropski pravni red, saj Evropska unija in njene institucije nimajo pravne pristojnosti za 
urejanje in delovanje nacionalnih javnih uprav. Upravne naloge, naložene s strani EU, 
izvajajo javne uprave držav članic. Ker se izvršilna oblast institucionalno ni nikoli razvila na 
ravni enega organa EU, so tako države članice dolžne izvajati zahteve, ki jim jih nalaga 
evropsko pravo v skladu s pogodbami ter so tudi odgovorne za njegovo neizvrševanje. 
Izvršno oblast v Evropski uniji sestavljajo organi EU in nacionalne uprave posameznih 
članic. Javne uprave držav članic opravljajo nadvse pomembno vlogo pri upravnem 
delovanju EU. V predpristopnih pogajanjih države kandidatke že opravljajo delovne 
obveznosti in naloge v zvezi z implementacijo evropske zakonodaje. Od bolj ali manj  
učinkovitega izvrševanja evropskega prava s strani novih članic pa je odvisna tudi 
učinkovitost delovanja EU kot celote (Bugarič, 2004, str. 227). Kot je ugotovljeno, večino 
evropskega prava izvajajo prav javne uprave držav članic. 
2.4 NEOBSTOJ PRAVNEGA REDA EU ZA PODROČJE JAVNE UPRAVE 
Evropska unija je posebna nadnacionalna organizacija, ki je nastala s političnim in 
gospodarskim povezovanjem evropskih držav. Evropsko pravo je posebno mednarodno 
pravo, ki velja sočasno z nacionalnim pravom. Ima neposreden učinek na nacionalno 
pravo, na področju ekonomske in socialne politike pa celo prednost oziroma primat. To 
pomeni, da je pravo, sprejeto na ravni EU, nad nacionalnim pravom in tako avtonomno, ki 
nastaja predvsem z zakonodajnimi dejavnostmi organov EU. 
Pravni red Evropske unije ima naslednja glavna vira: 
 primarna zakonodaja - ustanovne pogodbe, na katerih temeljijo Evropska 
skupnost, oziroma Evropska unija ter vse spremembe in dopolnitve 
ustanovitvenih pogodb in pristopnih pogodb k EU; 
 sekundarna zakonodaja - pravni akti, ki jih sprejemajo institucije Evropske 
unije (uredbe, direktive, odločbe,  priporočila in mnenja). 
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Pomemben pravni vir pa so prav tako mednarodni sporazumi in sodna praksa organov EU, 
to so Sodišča Evropske unije oziroma Sodišča EU in sodišča prve stopnje. Sodne institucije 
EU zagotavljajo spoštovanje in tolmačenje zakonodaje Skupnosti. Praksa evropskih sodnih 
oblasti zavezuje tako države članice kot same institucije EU k enotnemu izvajanju prava. 
Pravni sistemi članic so služili za nastanek splošnih pravnih principov evropskega prava 
(skupni pravni sistem Evropske skupnosti). Pravni red EU pokriva pravna področja, ki 
urejajo delovanje njenih institucij ter zagotavljanje štirih svoboščin v skladu z 
ustanovitvenimi pogodbami. Evropski pravni red ima specifično naravo veljavnosti in 
učinkovanja. To evropsko nadnacionalno pravo se uveljavlja preko standardiziranega 
mehanizma pravnih pravil. 
Z institucionalnega vidika upravni sistemi držav članic niso del EU, z vidika izvrševanja pa 
so v veliki meri, saj dejansko prav ti sistemi izvajajo skupni pravni red. Evropski uniji sicer 
ni omogočena direktna pristojnost urejanja javnih uprav oziroma upravnih sistemov držav 
članic, vendar je za samo EU pomembno uspešno in učinkovito delovanje le-teh. Prav v 
procesu pridruževanja držav kandidatk je ta vidik postal zelo jasen (Bugarič, 2004, str. 
230). 
Kako pravzaprav ta zapleteni sistem, ki je strukturiran podobno kot omrežje, sploh deluje? 
Bolj natančno, kakšna so načela sodne prakse, ki ohranjajo avtonomijo nacionalne uprave 
in hkrati zagotavljajo pravilno delovanje Skupnosti? Rešitev izhaja iz kombinacije dveh 
komplementarnih načel. Prvo načelo je avtonomija nacionalnih upravnih sistemov ter s 
tem strukturna subsidiarnost (angl. structural subsidiarity). Dnevno srečevanje s pravom 
EU, z njegovo konkretno uporabo je načeloma zaupano nacionalni zakonodajni ravni in 
drugim ustreznim organom, ki so postali zunanja veja uprave Skupnosti. Samo v 
omejenem številu primerov pa ima pravo Skupnosti neposreden učinek na nacionalne 
sisteme ali z regulacijo delovanja organov (npr. z uvedbo obveznosti spremljanja danih 
postopkov) ali poziva k uvedbi ustreznih organov (v nekaterih primerih celo določa njihovo 
sestavo). Očitno so to osamljeni primeri, vendar njihovega pomena ne smemo 
podcenjevati. Zelo pomembno področje so javna naročila. Zakonodajalec v državi članici 
je že večkrat posegel na to področje s sprejetjem enotnih pravil, ki jih morajo upoštevati 
javni uslužbenci pri dodeljevanju pogodb. Tako se mora na osrednjem področju  javne 
porabe nacionalno upravno pravo umakniti skupnemu upravnemu pravu Skupnosti. Poleg 
teh primerov velja splošno pravilo, da mora pravni sistem Skupnosti pustiti in spoštovati 
institucionalno in upravno organiziranost držav članic. Zato je brez posebnih in enotnih 
postopkovnih pravil oziroma smernic harmonizacije uveljavljanje zakonodaje Skupnosti 
prepuščeno nacionalnim upravam, ki delujejo v skladu s pravili domačega upravnega 
prava (Nizzo, 2001, str. 5)  
Pri prevzemanju predpisov EU se v državah članicah pojavlja problem implementacijskega 
razkoraka (angl. implementation gap), ki v praksi pomeni razliko med sprejeto zakonodajo 
in sposobnostjo njenega uveljavljanja. V predpristopnih procesih je šlo prav zato, da naj 
bi države kandidatke usposobile svoje upravne sisteme na tak način, da bi bile sposobne 
pravilno in pravočasno izvajati evropske predpise. Nepravilno izvrševanje in uveljavljanja 
evropskih pravnih norm v sleherni državi članici lahko privede celo do ohromitve celotnega 
15 
sistema delovanja EU. Zgolj implementacija evropske zakonodaje v pravni sistem države 
članice ni dovolj, to mora biti dopolnjeno z domačim pravnim aktom, saj le s tem pravno 
učinkuje. 
Naloge in cilji javne uprave posamezne države članice oziroma kandidatke EU so enaki in 
se  tičejo predvsem obveznosti pri prevzemanju in uveljavitvi evropske zakonodaje v 
domačem  pravnem redu. Metod in načinov za izvrševanje teh nalog pravni red EU 
državam članicam ne  določa, le cilj, ki ga morajo doseči. V zvezi s tem govorimo o načelu 
zavezujočega  rezultata (fr. obligation de résultat). Politično odločanje in implementacija 
sprejetih politik v Evropski uniji sta namreč večplastna, saj so vanju vključeni evropski 
nadnacionalni, nacionalni in subnacionalni (regionalni in lokalni) nivoji, vsak s svojimi 
institucionalnimi oblikami. Pravzaprav so ti nivoji odločanja tako prepleteni, da težko 
ločimo med enim in drugim. Kljub temu da so se države članice odpovedale delu 
suverenosti na nekaterih področjih, pa imajo nacionalne in subnacionalne institucije še 
vedno velik pomen. So namreč neposredne izvrševalke odločitev, sprejetih na evropski 
ravni, saj razen na nekaterih področjih, Evropska unija oziroma njene institucije nimajo 
pristojnosti implementacije. Le-ta se namreč v veliki meri odvija v nacionalnih, regionalnih 
in lokalnih upravah držav članic.  
Predpisi, ki bi se nanašali na delovanje javnih uprav držav članic, se v EU niso nikoli 
razvili. Ustanovitvene pogodbe Skupnosti oziroma EU prav v nobenem členu ne določajo 
pravil , ki bi bila splošno veljavna za delovanje državne oziroma javne uprave. »Edina  
določba  Pogodbe  o  evropski skupnosti (PES), ki direktno zavezuje nacionalne državne 
uprave, je 10. člen oziroma načelo lojalnosti, ki določa, da morajo države članice sprejeti 
vse ustrezne ukrepe, da bi zagotovile izpolnjevanje obveznosti, ki izhajajo iz aktov EU« 
(Demmke v Bugarič, 2004, str. 228). V skladu z načelom subsidiarnosti so države same 
odgovorne za svojo javno upravo. Vlada mora preko svoje državne uprave doseči cilje 
skupne evropske politike,  pri tem pa Unija prepušča strukturalno in funkcionalno 
oblikovanje javne uprave vsaki posamezni članici, saj po 4. členu Pogodbe o Evropski uniji 
»unija spoštuje enakost držav članic pred Pogodbami kot tudi njihovo nacionalno 
identiteto, ki je neločljivo povezana z njihovimi temeljnimi političnimi in ustavnimi 
strukturami, vključno z regionalno in lokalno samoupravo. Spoštuje njihove temeljne 
državne funkcije, zlasti zagotovitev ozemeljske celovitosti, vzdrževanje javnega reda in 
miru ter varovanje nacionalne varnosti.« 
Po Nizzu (V: Bugarič, 2004, str. 231) pa so: »nacionalne državne uprave avtonomne glede 
lastne organizacije, vendar pravo EU od njih zahteva učinkovito in uniformno izvrševanje 
evropskega prava. Pravo EU se ne ukvarja z obliko  državne uprave, se pa še kako 
ukvarja z rezultati njenega delovanja«. Strukturiranost in organiziranost javnih uprav 
držav članic ni neposredno del evropskega pravnega reda. Javna uprava je urejena v 
skladu z nacionalno zakonodajo in pravnim redom. Upravni sistem posamezne države 
članice je izključno pod suverenostjo nacionalne vlade in prepuščen urejanju brez vpliva 
EU ali njenih institucij. 
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 2.5 POTREBA PO UPRAVNI PRILAGODITVI DRŽAV KANDIDATK  
»Pogoji, ki zagotavljajo demokracijo, vladavino prava, človekove pravice ter spoštovanje 
in varstvo manjšin, so stabilne institucije, ki jih mora država kandidatka za Evropsko unijo 
izpolnjevati, da lahko postane njena članica« (Sigma, 1998, str. 18). Da bi se države 
kandidatke Srednje in Vzhodne Evrope integrirale v EU, so morale v procesu 
priključevanja prilagoditi svoje upravne in institucionalne strukture. Vse tri veje oblasti 
(sodna, izvršna in zakonodajna) se morajo ravnati po demokratičnih standardih in 
zagotavljati učinkovit pravni sistem. Pravni red EU prav tako zahteva spoštovanje 
človekovih, civilnih, političnih, ekonomskih, socialnih in kulturnih pravic, saj je to bistven 
pogoj delovanja EU kot celote. 
Upravna usposobljenost države je bila najpomembnejši kriterij v pristopnih pogajanjih. 
Države so morale v kratkem času prilagoditi, reformirati in zgraditi sistem javne uprave, ki 
bo usposobljen opravljati konkretne naloge v zvezi z implementacijo pravnega reda EU. 
Prav zaradi pomanjkanje določb EU predpisov glede same ureditve javne uprave, je to za 
kandidatke predstavljalo dodatno oteževalno okoliščino. Upravni sistem posamezne države 
članice je v času približevanja eden najpomembnejših inštrumentov v procesu za 
polnopravno članstvo. Bela knjiga (1995) o pripravi držav kandidatk Srednje in Vzhodne 
Evrope na vključitev v skupni trg  EU ji priznava njeno pomembno  vlogo  in  navaja,  da  
je  ustanavljanje  organov  za  izvajanje  in  uveljavljanje prilagojene zakonodaje prav 
tako pomembno kot zakonodaja sama in velikokrat je prav to veliko težje kot priprava in 
sprejemanje zakonodaje (Pirnat, 1996, str. 393). 
Institucionalna ureditev javne uprave posamezne države kandidatke mora biti urejena z 
namenom prevzemanja in implementiranja evropskega pravnega reda ter mora pri tem 
upoštevati načelo zavezujočega rezultata. Prav zaradi svobodnega oblikovanja 
nacionalnega upravnega sistema so države članice podvržene mehanizmu EU, ki zahteva 
učinkovito izpolnjevanje obveznosti v obliki rezultatov politik, ki jih zastavlja EU. 
Kandidatka ali članica mora imeti zanesljiv sistem upravljanja, sposoben vključevanja 
evropskih standardov in pravnih norm ter zagotavljanje njihovega izvajanja znotraj svojih 
meja (Brezovšek, Haček 2002, str. 693). Izvršilna moč organov EU je zaradi pristojnosti 
omejena, zato v večini primerov evropsko zakonodajo izvršujejo javne uprave držav 
članic. Prav zaradi narave prenosa evropske zakonodaje imajo upravni sistemi držav članic 
izredno vlogo in odgovornost pri samem delovanju EU, kar pa pomeni, da so morale svojo 
institucionalno ureditev javnih uprav prilagoditi na način učinkovite implementacije nalog 
in politik EU.  
Razvoj upravnih institucij in usposabljanje kadrov je vključeval zahtevo po vzpostavitvi 
strokovnih in depolitiziranih sistemov javne uprave v tedanjih državah kandidatkah. Ker je 
za vstop v »evropsko elito« potrebna določena stopnja usposobljenosti, so države 
kandidatke nedvomno morale temu primerno prilagoditi tudi svoje uprave, čeprav 
strukture javnih uprav držav članic neposredno ne ureja noben evropski akt. 10. člen 
Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti  določa le, da morajo države članice sprejeti 
vse ustrezne ukrepe, da bi zagotovile izpolnjevanje obveznosti, izhajajočih iz Ustave ali iz 
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aktov institucij Evropske unije. Vpliv Evropske unije na javno upravo posamezne države 
članice je zgolj posreden. Naloge javne uprave v procesu delovanja EU so spoštovanje 
standardov delovanja in ciljno usmerjeni rezultati, saj organiziranost nacionalnega 
upravnega sistema ni vezana na predpise EU. Zato je upravna usposobljenost države 
kandidatke ali članice izredno pomembna pri sprejemanju, usklajevanju in izvajanju 
evropskih politik oziroma pravnega reda EU. 
2.6 EVROPEIZACIJA IN HARMONIZACIJA JAVNIH UPRAV  
Globalizacija je proces političnega, ekonomskega in informacijskega pomena. 
Internacionalizacija politik izraža naraščajoči pomen povezovanja na mednarodni ravni in 
soodvisnost nacionalnih politik, ki vplivajo na področje javnih politik in javnega delovanja 
(Sigma, 1996, str. 15). Internacionalizacija ima tehnične, gospodarske, kulturne in 
politične dimenzije. O javnih politikah in delovanju danes ne moremo govoriti brez 
upoštevanja mednarodnega okolja. Svet je vedno bolj povezan, kar je posledica 
tehnološke revolucije ter političnih in gospodarskih integracij. Vzemimo za primer 
Evropsko skupnost. Kot vse države sveta morajo tudi evropske države prilagoditi 
načrtovanje javnih politik novemu stanju, ki je rezultat globalizacije gospodarstva in 
internacionalizacije politik. Povezovanje Evrope zadnjih 60 let pa daje fenomenu 
globalizacije oziroma internacionalizacije politik neprimerljivo podobo. Posebnost 
integriranosti Evrope izhaja iz same narave povezovanja kot tudi vpliva na notranjo 
sestavo nadnacionalne organizacije. 
Z vidika gospodarske integracije je bil proces v znatni meri izpeljan, saj danes v  EU 
veljajo skupna ekonomska pravila. Ta pravila izvajajo javne uprave držav članic takoj in 
neposredno (princip neposrednega učinka), in imajo prednost pred nacionalno zakonodajo 
ne glede na hierarhijo domačih pravnih aktov (princip prednosti). Nacionalne javne uprave 
so dolžne spoštovati predlagane pravne akte, ki istočasno in neizogibno povzročijo tudi 
spremembo v načinu javnega upravljanja. Naj navedemo nekaj nazornih primerov, kako 
dejansko to poteka v praksi. Italijansko podjetje lahko zaprosi in pridobi dovoljenje za 
opravljanje telekomunikacijskih dejavnosti v Franciji; registracija zdravil lahko poteka v 
Združenem kraljestvu in se nato ta prodajajo v Belgiji; dovoljenje za opravljanje bančnih 
storitev v Španiji se lahko izda na Danskem (država domače kontrole); izdano uradno 
evidenco kateregakoli EU državljana s strani pristojnih organov ene države morajo priznati 
tudi v drugih državah, in tako dalje. Splošno načelo vzajemnega priznavanja, ki je nastalo 
s pomočjo evropske sodne prakse (npr. sodbe Sodišča EU) veljajo kot odločbe pravno 
zavezujoče v vseh državah članicah); izdelki se prodajajo zakonito v eni državi članici, 
uvozijo in tržijo v drugi državi brez kakršnihkoli ovir (pred tem smo poznali davčne, 
carinske administrativne in druge ovire). Vse to kaže znotraj evropskega prostora na 
nadnacionalne učinke na posamezne evropske javne uprave (Nizzo, 2001, str. 2). 
Države SVE so se v okviru strukturnih sprememb na področju političnega zemljevida in 
novih pravil ekonomskih odnosov soočale z novimi izzivi. Okvir mednarodnih odnosov se 
je za te države spremenil skoraj do meja nerazpoznavnega. Geopolitična solidarnost, 
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trgovinski tokovi, gospodarski mehanizmi in kraji sprejemanja odločitev niso več enaki 
(Sigma, 1996, str. 15). 
Države Srednje in Vzhodne Evrope, med katere uvrščamo tudi Slovenijo, naj bi imele 
podoben politični fazni razvoj (Lane v Virant, Kovač, 2011, str. 36): 
 transformacija – oblikovanje novih političnih in institucionalnih struktur, pod 
katere štejemo uvedbo večstrankarskega sistema, redne demokratične volitve, 
decentralizacijo centralne oblasti (razvoj lokalne samouprave), spremembo 
vlade; 
 konsolidacija – stabilizacija političnega sistema, razvoj tržnega gospodarstva in 
začetki odprodaje državne oziroma družbene lastnine (privatizacija in 
denacionalizacija); 
 modernizacija – zgledovanje in prevzem zahodnih praks reformiranja 
nacionalnih upravnih sistemov, uvajanja principov novega javnega 
menedžmenta, reorganizacija družbenih podsistemov in deregulacija; 
 adaptacija – uvajanje ukrepov po zgledu in pritisku EU glede merjenja 
učinkovitosti in uspešnosti delovanja celotnega javnega sektorja ter posledično 
spremenjena zakonodaja in reorganizacija javne uprave. 
Državne upravne strukture niso več svetovi v okviru svojih nacionalnih meja, temveč so 
vključene v širšo upravno komunikacijo znotraj evropskega prostora. S tem se krepi 
naravna konvergenca, saj nacionalne institucije in javni uslužbenci sodelujejo v številnih 
organih in odborih Skupnosti. Ti organi v resnici spodbujajo ustvarjanje bolj stabilnih 
povezav med upravo Skupnosti in državnimi upravami ter med samimi nacionalnimi 
upravami. S procesom administrativnega povezovanja je bila položena osnova za 
regulacijo vladnih dejavnosti posameznih držav (Nizzo, 2001, str. 8). Postavlja se 
vprašanje, kaj to pomeni za nacionalne uprave držav kandidatk in članic? Lahko govorimo 
o evropeizaciji kot harmonizaciji ali celo o konvergenci nacionalnih javnih uprav?  
V zadnjih letih se je preučevanje javne uprave še posebno osredotočilo na raziskovanje 
koncepta evropeizacije kot harmonizacijo različnih upravnih sistemov nacionalnih držav, ki 
pomeni v praksi približevanje k nastanku, pogojno rečeno evropskega modela upravljanja 
(t.i. evropska načela upravljanja). Evropeizacijo razumemo na več načinov: lahko se 
analizira kot transnacionalni proces (širjenje zahodnoevropskih norm, stilov in vedenja), 
institucionalni proces prilagajanja zahtevam Evropske unije, evropeizacija kot protiutež 
globalizaciji ali pa kot posebna upravljavska protikonfliktna strategija, na primer na 
Zahodnem Balkanu (Featherstone, 2003). Za upravno znanost in to nalogo je od vseh 
naštetih najbolj pritegnil koncept evropeizacije kot institucionalne prilagoditve. Koncept 
»evropeizacije« je zasnovan kot večdimenzionalni proces demokratizacije, 
decentralizacije, deetatizacije in celovite modernizacije javnih uprav Srednje in Vzhodne 
Evrope.  
Stevens (2002, str. 1) konceptualizira evropeizacijo kot »razvoj in razširitev pristojnosti na 
evropski ravni in vpliv ukrepov Skupnosti na države članice.« Za Radaellija (2000, str. 4) 
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je evropeizacija proces, ki ga ponazarjajo trije pomembni elementi: izgradnja, razširjenje 
in institucionalizacija »formalnih in neformalnih pravil, postopkov, političnih paradigem 
(angl. policy paradigms), načinov izvajanja ter skupnih prepričanj in norm, ki so najprej 
opredeljene in konsolidirane v procesu odločevanja v EU ter nato vključene v logiko 
domačega diskurza, identitete, politične strukture in javnih politik«. Po Matei in Matei 
(2001, str. 4) evropeizacija ni konvergenca, harmonizacija ali politična integracija 
izenačevanja, temveč pritisk.  
Po Sedelmeierju (2006, str. 147) je vidik evropeizacije nekdanjih držav kandidatk, ki so se 
ukvarjale s sprejemanjem evropskih norm »zunanja stimulacija, ki jo predstavlja prednost 
članstva v EU, kot širši družbeni učni proces«. Seznam prednosti članstva v EU, ki je bil 
prisoten v skoraj vsakem političnem diskurzu držav članic so: stabilne politične in 
gospodarske razmere, ki zagotavljajo trajen razvoj, večja predvidljivost in stabilnost 
gospodarskega okolja, povečanje dostopnosti evropskega kapitala in naložbenih trgov, 
nova oprema in visoke tehnologije, prisotnost domačih gospodarskih subjektov na enem 
samem velikem trgu, krepitev nacionalne varnosti z namenom vključitve v ECSP, t.i. 
evropsko državljanstvo, perspektive za strokovno usposabljanje in dostop do evropskega 
trga dela za vse državljane. (Matei, Matei in Iancu, 2011) »Evropeizacija pomeni, da 
prihaja na številnih področjih do vpliva evropskega prava na državne uprave držav članic. 
Vpliv je bolj neposreden, obstaja pa kar nekaj oblik posrednega vpliva. Nekateri avtorji 
trdijo, da je vpliv evropskega prava bistveno bolj močan  na  države,  ki  se  vključujejo  v  
EU  kot  pa  na  države  članice« (Bugarič, 2004, str. 231). 
Evropeizacija pomeni v smislu generičnega razumevanja vpliv Evropske unije na ureditev 
držav članic ter tako enovrstni in soglasni generator razvoja EU (Bulmer in Radaelli, 2004, 
str. 2). Evropska unija je danes najvidnejši mednarodni akter med evropskimi 
institucionalnimi povezavami. Od januarja 2007 sodeluje in prispeva k skupnemu 
regionalnemu, socialnemu, kmetijskemu in monetarnemu trgu 27 držav članic, ki hkrati 
ustvarjajo enoten evropski prostor varnosti in obrambe. Z delnim prenosom svoje 
suverenosti na Evropsko unijo so se države članice dogovorile tudi o sprejetju evropskih 
(pravnih) norm kot posebno kategorijo zunanjih zahtev. Posledice teh pravnih obveznosti 
je oblikovanje skupnih modelov, standardov ali institucionalnih ureditev (Andersen, 2004, 
str. 17-18).  
Evropeizacija ustvarja za države članice in njihove javne uprave nov upravljavski sistem, 
nov sklop evropskih struktur in javnih procesov ter sodelovanje z različnimi nacionalnimi 
sistemi. Po Demmkeju (2004) so vzvodi evropskega vpliva: evropska zakonodaja, 
pogajalski procesi, odločitve in izvajanje sodne prakse Sodišča EU ter vplivanje na državno 
upravo, upravno sodelovanje in na novo ustvarjena upravna omrežja v evropskem 
prostoru. Predmet harmonizacije torej niso upravni sistemi, institucije in postopki, temveč, 
kot pravi Žurga (2004, str. 29) »kvalitativna in kvantitativna raven javnih storitev v 
državah članicah Evropske unije«. Kochler-Koch pa meni (V: Bugarič 2004, str. 227) da 
»nekateri pa zagovarjajo, da je najpomembnejša oblika evropeizacije sprememba v kulturi 
in načinu razmišljanja javnih uslužbencev«. 
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Evropeizacija je proces, ki časovno zajema tudi obdobje po vključitvi v EU. Z integracijo in 
vključitvijo je ponekod v novih državah članic prišlo tudi do zmanjšanja kakovosti 
standardov v upravi, ki so bili doseženi v predpristopnih pogajanjih. Vsakodnevna 
komunikacija v evropskem prostoru na področju politike, gospodarstva ali upravnih zadev 
zahteva od javne uprave nenehno prilagajanje pričakovanjem okolja, ki ga oblikujejo 
bodisi EU institucije ali pa državljani oziroma poslovni objekti. Tako morata javna uprava 
in celotni javni sektor razviti določene kompetence in razvijati evropske standarde 
upravljanja oziroma upravnega postopanja, k temu pa pripomorejo intenzivni stiki javnih 
uslužbencev nacionalnih uprav in uslužbencev evropskih institucij ter sodna praksa 
evropskih sodišč (Virant, Kovač, 2011, str. 15). Vendar pa pri harmonizaciji in evropeizaciji 
upravnih sistemov pa kot pravi Page (2003) ne gre za prevzemanje enotnega evropskega 
upravnega modela, ki niti ne obstaja, temveč za »filtriranje evropskih rešitev« in 
dvosmerni upravni razvoj upravnih rešitev (Koprić, Musa, Lalić Novak, 2011) in 
modernizacije. 
Dvosmernost modernizacije upravnih rešitev poteka sprva kot (politični) pritisk na 
učinkovitost in varčnost javne uprave, izgradnje sistemskega finančnega upravljanja, 
poenostavitev administrativnih postopkov ter sledenje splošnemu javnemu interesu, kjer 
je v prvi vrsti pomembno zadovoljevanje potreb upravnih uporabnikov. Na te 
modernizacijske procese je imela v zadnjih desetletjih največji vpliv teorija novega 
javnega upravljanja (angl. New Public Management), ki svoj zgled učinkovitega in manj 
togega upravljanja črpa iz zasebnega sektorja (poslovno okolje). Obratni proces 
modernizacije uprave pa po Virantu in Kovačevi (2011, str. 15-16) poteka na ravni 
delovanja javne uprave, kjer v ospredje stopijo principi odprtosti in transparentnosti, 
odgovornosti (angl. accountability) in vključevanje javnosti v demokratične in politične 
procese javnih politik (angl. participation) v okviru doktrine dobrega javnega upravljanja 
(angl. good governance). 
Leta 1993 je začel veljati t.i. Evropski začasni sporazum (angl. European Interim 
Agreement), ki je bil podpisan s strani Evropske skupnosti in držav kandidatk, 98. člen pa 
govori o tem, da bosta pogodbenici »spodbujali sodelovanje med njihovi upravni organi, 
vključno s programi izmenjave, da bi izboljšati raven skupnega znanja o strukturi svojih 
sistemov in delovanja« (Matei, Matei in Iancu, 2011, str. 6). Pogoji sodelovanja so bili 
potrjeni šele leto kasneje v beli knjigi (Evropska komisija, 1995, Priprava pridruženih držav 
Srednje in Vzhodne Evrope na vključitev v notranji trg Evropske unije). Dokument pod 
»specializirane tehnične pomoči« navede nekatere vzvode, ki omogočajo evropeizacijo: 
 pomoč pri ocenjevanju stroškov in koristi (angl. costs and benefits) pri različnih 
fazah v procesu približevanja; 
 neposreden in hiter dostop do celovitih zakonodajnih besedil EU in sodne 
prakse ter nudenje prevajalskih storitev; 
 nasveti pravnih in drugih strokovnjakov glede pravnega reda Unije po 
posameznih poglavjih, interpretacije besedil Skupnosti ter priprava osnutkov 
nacionalne zakonodaje; 
 informacije o izvajanju in o mehanizmih izvrševanja v posamezni državi članici; 
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 institucionalni programi izmenjave in TAIEX program; 
 dostop do PHARE, Erasmus, Socrates in Leonardo da Vinci finančne pomoč.  
Dve leti kasneje, leta 1997, je Evropski svet v Luxembourgu lansiral širitveni postopek kot 
»celovit, inkluziven in stalen proces, ki poteka v fazah« z organiziranjem predpristopne 
strategije, s katero evropski sporazumi ostajajo »osnova odnosov v Uniji« s pristopnimi 
državami, medtem ko bo partnerstvo »aktiviralo vse oblike pomoči v državah kandidatkah 
iz Srednje in Vzhodne Evrope znotraj enotnega okvira« (točki 14 in 16 sklepov 
Luxembourškega sveta). V podporo procesu prilagajanja pravnega reda Skupnosti je bila 
povečana finančna pomoč in pregled celovitega izvajanja: »strategijo krepitve pri 
predpristopni pomoči bo spremljala analitična študija evropskega pravnega reda za vsako 
državo kandidatko« (Matei, Matei in Iancu, 2011, str. 6). 
Progami evropeizacije so po Matei, Matei in Iancu (2011, str. 8): 
1. Acquis communautaire (pravni red Skupnosti – s tem pojmujemo skupne pravice in 
obveznosti, ki se uporabljajo za vse države članice EU) vsebuje pravne norme, ki urejajo 
delovanje evropskih institucij, ukrepe in politike, in sicer: deklaracije in resolucije, ki so 
bile sprejete v Evropski uniji, skupni ukrepi in stališča, podpisane konvencije, resolucije, 
deklaracije in drugi akti, sprejeti v t.i. skupni zunanji in varnostni politiki (ECSP) ter 
sodelovanje na področju pravosodja in notranjih zadev, mednarodni sporazumi, katerih 
podpisnica je Evropska Skupnost, kot tudi tisti, ki so jih podpisale države članice preko 
teh.  
2. Predpristopni programi PHARE, ISPA in SAPARD 
2.1. PHARE – program se je oprl predvsem na institucionalno konsolidacijo in pomoč za 
podporo pri naložbenih področjih. Zagotovil je strukturno pomoč na regionalnem nivoju 
(institucionalna gradnja ekonomskih in socialnih povezav) in financira ukrepe, sprejete na 
področju čezmejnega sodelovanja in jedrske varnosti; 
2.1. ISPA – program je nastal pod okriljem Sveta (ES) št. 1267/1999 dne 21. junija 1999 
in financira sanacijo okoljske infrastrukture (posodobitev vodnih virov, kanalizacijo, 
ravnanje z odpadnimi vodami, upravljanje mestnih odpadkov) ter krepi in posodablja 
prometno infrastrukturo (posodobitev državnih cest, modernizacija železnic itd.); 
2.1. SAPARD, organizirana v okviru Uredbe Sveta (ES) Council Regulation (CE) št. 
1268/99 z dne 21. junija 1999), financira strukturne reforme kmetijskih in podeželskih 
področij, prav tako tudi izvajanje skupne kmetijske politike (angl. Common Agricultural 
Policy) in področno zakonodajo.  
3. Institucionalni twinning (sistem tesnega institucionalnega sodelovanja) - Eden glavnih 
izzivov držav kandidatk v zadnjem širitvenem obdobju, s katerim so se morale ukvarjati, je 
upravna zmogljivost, ki je bila kot pogoj sprejeta v Madridu. V tem smislu je Evropska 
unija leta 1998 lansirala twinning projekte med institucijami in agencijami. Na začetku se 
je osredotočala na prednostna področja (kmetijstvo, okolje, javne finance, pravosodje in 
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notranje zadeve ter pripravljalni ukrepi za uvedbo strukturnih skladov), twinning projekti 
pa sedaj pokrivajo vsa področja pravnega reda EU.  
2.7 ZBLIŽEVANJE NACIONALNIH JAVNIH UPRAV V PROCESU 
ADMINISTRATIVNE EVROPEIZACIJE 
V predpristopnih pogajanjih se je vpliv evropeizacije povečeval ne le z zahtevo k izboljšani 
upravni usposobljenosti kandidatk, temveč je temu procesu botroval čas, ki so ga imele 
nacionalne vlade na voljo pri implementaciji evropskega pravnega reda v nacionalne 
zakonodaje. Zaradi pomanjkanja upravnih tradicij, demokratičnih vrednot, političnih 
okvirov delovanja in kritičnega pogleda na evropske integracije so nacionalne vlade in 
njihovi upravni sistemi v procesu pridruževanja k EU nekritično povzemali upravne modele 
in prakso zahodnih oziroma držav članic. Čeprav so države kandidatke med 
pridruževanjem uspele zadostiti evropskim kriterijem po upravni usposobljenosti, pa so 
učinki politično-upravnih reform po državah zelo različni. Šele delovanje javne uprave 
novih članic bo pokazal učinke posnemanja tujih upravnih praks in razkril prednosti ali 
slabosti kopiranja. »Kljub  temu pa mnoge raziskave kažejo, da države članice skupna 
pravila dostikrat  implementirajo na različne načine, saj je nacionalno pravo trdoživ 
mehanizem, vpliv nacionalne pravne in politične kulture pa tako močan, da vtisne močan 
pečat na organizacijo in načine  delovanja državne uprave.« (Bugarič 2004, str. 231).  
Kljub evropeizaciji upravnih procesov in praks ter vplivu na strukturo in sistem delovanja 
javne uprave ni namen poenotenje nacionalnih sistemov javnih uprav. Javne uprave sicer 
zasledujejo splošne trende razvoja ter se poslužujejo podobnih reformnih metod, a so 
končni rezultati dostikrat drugačni. Upravni sektor posamezne države je kljub močnim 
globalnim trendom javnega upravljanja prežet z nacionalno upravno tradicijo in 
posebnostmi. Ob nastanku Skupnosti in povezovanju držav ustanoviteljic ter s prenosom 
delne suverenosti na organe ES ni bilo govora o spreminjanju ali prenosu nacionalnih 
javnih uprav na ES, saj so bile prve članice javno upravno na visoki stopnji. Novo 
vključevanje držav iz postsocialističnega režima Srednje in Vzhodne Evrope pa je porodilo 
vprašanja o njihovi upravni usposobljenosti, saj je ta ključna za implementacijo in pravilno 
izvajanje evropskega pravnega reda. Ker EU lastne izvršne javne uprave (npr. uprava EU) 
nima in ker njene predpise v glavnem izvršujejo nacionalni upravni sistemi, je zato 
Evropska komisija posebno pozornost namenila krepitvi posameznih nacionalnih javnih 
uprav v procesu pridruževanja. 
EU zaradi svojega političnega značaja nima pristojnosti za spreminjanje upravnih sistemov 
svojih članic. Vprašanje se postavi tudi v primeru, ali bi bile države članice pripravljene 
odreči se suverenosti na upravnem področju, saj bi to pomenilo dodatno izgubo 
(notranje) politične suverenosti, ki so jo že deloma prenesle na EU. Nacionalne javne 
uprave pa morajo učinkovito delovati v okviru temeljnih svoboščin EU (prosti pretok blaga, 
storitev, ljudi in kapitala), ki so določene že z Rimsko pogodbo. Čeprav ima vsaka država 
članica popolno svobodo pri odločanju o načinih in sredstvih za doseganje rezultatov 
predvidenih v pogodbah, so se načela in sredstva razvila v Uniji. Ta situacija je še posebej 
vidna na področju načel upravnega prava. Manj pa je vidno to v upravni in organizacijski 
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strukturi zaradi velike raznolikosti institucionalnega okolja po posameznih državah 
članicah. Vsekakor pa lahko prepoznamo nekaj silnic, ki vodijo do konvergence v javnih 
upravah. (Cardona in Freiber, 2007, str. 54) 
a) Zakonodajne dejavnosti institucij EU 
Zakonodajne dejavnosti evropskih institucij so glavni vir skupnega evropskega upravnega 
prava, ki se izvaja na zakonodajni ravni v vseh državah članicah EU. Evropsko upravno 
pravo je posebno upravno pravo in zadeva različne sektorje, obstaja pa tudi horizontalna 
zakonodaja (na primer pravna ureditev javnih naročil in do neke mere nadzorni sistem 
javnih financ). 
b) Sodelovanje med uradniki 
Drugi vir administrativnega približevanja je konstantno sodelovanje med javnimi 
uslužbenci držav članic in uslužbenci v organih Skupnosti z namenom spodbujanja 
skupnega razumevanja in izvajanja politik ali predpisov na nacionalni ravni ter plodna 
izmenjava najboljših praks za doseganja želenih rezultatov. Sodelovanje in izmenjava 
ustvarjata določen družbeni pritisk pri določitvi skupnih standardov za doseganje političnih 
rezultatov, predvidenih v pogodbah in drugih pravnih aktih EU.  
c) Naraščanje vpliva zakonodaje EU na nacionalni pravni okvir 
Zakonodaja EU je v preteklih letih vplivala celo na nacionalni pravni okvir in 
implementacijo tudi na področjih, kjer ne obstajajo evropski standardi. Do tega pojava 
pride zaradi dejstva, da je zelo težko uporabljati različne standarde in prakse za uporabo 
izvirnega nacionalnega prava in pravom, ki temelji na obveznosti EU. Kot posledica tega 
se zgodi, da začnejo nacionalne institucije postopoma uporabljati podobne pravne 
standarde in prakso iz obeh pravnih virov (če so bili standardi in prakse prej različni). 
d) Vloga Sodišča EU 
Sodišče EU ima prevladujočo vlogo pri razvoju skupnih administrativnih pravnih principov 
v Evropski uniji. Sodna praksa Sodišča je glavni vir splošnega upravnega prava v Uniji. V 
EU morajo nacionalna sodišča zagotoviti izvajanje pogodb EU in sekundarnega prava 
(direktive, uredbe, priporočila). Da bi zagotovili enotno razlago, morajo nacionalna sodišča 
v primeru nejasne zakonodaje predložiti zadevo Evropskemu sodišču za tolmačenje s 
postopkom predhodnega odločanja, predvidenem v členu 177 Pogodbe ES (zdaj člen 234 
Pogodbe o EU v veljavi). 
Sodišče ima temeljno interpretacijsko vlogo pri razvoju skupnih načel. V zgodnjih letih 
Skupnosti je Evropsko sodišče s sodno prakso vplivalo na pravne sisteme prvih držav 
članic, zlasti s koncepti, ki izhajajo iz francoskega upravnega prava, toda nikoli ni bilo 
posameznega francoskega vpliva na razvoj zakonodaje EU. Rast članstva v evropski 
družini je privedla do diverzifikacije virov pravnega razmišljanja Evropskega sodišča. To 
pomeni, da odločitve Sodišča ne odgovarjajo določenemu nacionalnemu pravnemu okviru, 
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temveč je sodna praksa sestavljena iz vplivov iz skoraj vseh članic Unije. Na primer, 
načelo zakonitosti (ali legalitete) delovanja uprave (angl. administration through law 
principle) je povzeto iz francoske (fr. principe de légalité) in nemške (nem. 
Rechtsstaatlichkeit) pravne terminologije, ki sta dokaj blizu britanskemu konceptu pravne 
države oziroma vladavine prava (angl. rule of law). Čeprav izhajajo vsi trije pojmi iz 
različnih nacionalnih pravnih okolij, pa danes prispevajo k podobnemu praktičnemu 
učinku. Koncept načela poštenega postopka (angl. fair procedure) je iz britanske in 
nemške pravne tradicije; načelo sorazmernosti prihaja predvsem iz nemške pravne 
tradicije in še bi lahko naštevali. 
Sodna praksa Sodišča EU odraža v zvezi z odgovornostjo države članice glede izvajanja 
zakonodaje Skupnosti ciljno usmerjen odnos, kjer je poudarek bolj na končnem rezultatu, 
kot na postopku, kako se doseže rezultat.  Na splošno Sodišče zavzema stališče, ki temelji 
na pojmu objektivne odgovornosti države članice v primeru malomarne implementacije 
zakonodaje ES, ki posledično povzroči škodo fizični ali pravni osebi (npr. podjetjem). Ob 
podrobnejši analizi pri izvrševanju prava Skupnosti ugotovimo, da ne obstaja konvergenca 
na področju (procesnega) izvajanja, ki se dejansko lahko razlikuje od države do države, 
temveč se ustvarja konvergenca glede na končni (pravni) rezultat. Pravzaprav je zelo 
malo poudarka na delovanju nacionalne ustavne ureditve in upravnega sistema, kar šteje, 
je izpolnjevanje določenih standardov učinkovitosti (Nizzo, 2001). 
Drugi dejavniki za zbliževanje nacionalnih upravnih sistemov vključujejo primere, v katerih 
pravo Evropske skupnosti na novo opredeljuje obseg javnega sektorja. To se je zgodilo po 
različnih poteh. V nekaterih primerih je celo Sodišče posredovalo pri opredeljevanju 
samega pojma nacionalne javne uprave. Ustrezna sodna praksa je ustvarila rešitve, ki 
vodijo do bistvenega prestrukturiranja posredovanja države v gospodarstvo. Poseganja, v 
katerih je država prihajala na trg kot aktivni igralec, na primer v obliki javnega podjetja, ki 
zagotavlja blago in storitve za svoje državljane v sektorjih, ki so ključnega pomena za 
družbo (t.i. javne dobrine – promet, plin, elektrika, voda, itd). Posebne ali izključne 
pravice za javna podjetja so lahko upravičena le, če so državni interesi skladni z interesi 
Skupnosti. 
Sodišče je uvedlo skupna načela in standarde za javno upravo, ne da bi bila pri tem 
ukinjena zmožnost poseganja držav članic v neposredne gospodarske intervencije prek 
javnih podjetij. Državni aparat, ki je bil navajen sprejemanja ekonomskih izračunov, se 
zdaj sooča s konkurenco. To je ustvarilo močan konvergenčni dejavnik državnih uprav na 
področju raznolikosti in razlik. Seveda še vedno obstajajo velike razlike v tem, kako države 
članice skrbijo za ključne javne potrebe. Ampak ne more biti nobenega dvoma, da je 
sodna praksa Sodišča odločilno prispevala k zmanjševanju intervencionistične vloge 
države in vplivala na harmoniziranje upravnih praks z namenom resnične uresničitve 
enotnega evropskega trga. Danes, ko vsak nacionalni sistem še vedno ohranja svoje 
posebnosti, za katerega je značilna zastarelost tradicionalnih instrumentov avtoritarne, 
centralno planirane usmerjene vlade ter z vzponom neodvisnih organov, gre trend v smeri 
skupnega modela, ki je v porastu v vseh državah. 
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Videli smo, da je konvergenca vseprisotna pri fenomenu evropske integracije, ter da 
pravo Skupnosti jasno išče svojo pot v notranjost nacionalnih upravnih sistemov. V 
nekaterih primerih je vpliv neposreden in ima direkten vpliv na to, kako deluje javna 
uprava -  ustanovitev novih državnih teles in določila o njihovi sestavi, uvedba jasno 
opredeljenih postopkov (npr. za javna naročila) ter redefiniranje samega koncepta javne 
uprave z namenom pravilnega izvajanja določb Skupnosti. V drugih primerih pa vpliv 
izhaja iz potrebe po skupnem vzorcu. Vzemimo razmerje med državo in trgom: pravo 
Skupnosti ne odvzema članici pravice do nadzora v gospodarstvu, vendar pa zahteva, da 
so vladni ukrepi v skladu s zahtevami tržne ekonomije (določbe o državnih subvencijah, 
javnih službah in reorganizacijah javnih podjetij). V tem primeru je konvergenca 
neizogiben naravni proces, kljub temu da je upoštevana različna zakonodajna praksa 
vsake države članice. 
Obstajajo tudi konvergenčni dejavniki splošne narave, ki pa so bolj posledica posebne 
strukture pravnega reda Unije. Po eni strani je Sodišče preko dolgoletne sodne prakse 
utemeljilo skupna načela, ki predstavljajo tako imenovano evropsko upravno pravo, ki 
sicer ne nadomešča nacionalnega upravnega prava, temveč pravno »sobiva« z njim, in 
predstavlja nadgradnjo, ki jo mora nacionalna zakonodaja upoštevati. Po drugi strani pa 
uprava EU ne nadomešča domačih javnih uprav, temveč nacionalne uprave delujejo kot 
uprave Skupnosti. To se kaže v precej širšem vidiku; medtem ko je država pred združitvijo 
večinoma delovala na podlagi javnega interesa lastnih državljanov, mora zdaj spodbujati 
skupne interese naddržavne skupnosti. Zaradi tega pa obstaja več kot zgolj zbliževanje 
interesov, obstaja tako rekoč skupni interes. (Nizzo, 2001, str. 7-8) 
Skratka, skupni upravni prostor, v katerem področje konvergence presega divergenco, 
obstaja. Vloga Sodišča Evropske unije je bistvenega pomena za izgradnjo sistema, ki 
avtonomijo nacionalnih upravnih sistemov spoštuje in hkrati zagotavlja izvajanje 
zakonodaje Skupnosti v celoti. Avtonomija se ohranja zato, ker je evropska uprava 
sestavljena tudi iz uprav držav članic. Učinkovito upravljanje (angl. effective 
administration) je torej bistvenega pomena za državo članico, ki hoče imeti čim več od 
evropskega povezovanja. Izraz učinkovita uprava pomeni institucionalno strukturo, ki 
zagotavlja, da so obveznosti Skupnosti primerno izpolnjene. To pomeni v praksi veliko 
truda s strani vseh javnih organov. Evropska skupnost rutinsko nadzira državo članico, ki 
mora zagotavljati ohranjevanje pravic posameznikov v okviru evropske zakonodaje. 
Sodišče Evropske unije je lahko v neprecenljivo pomoč nacionalnim sodiščem s sprejetjem 
predhodnega pravnega mnenja, med drugim lahko sodišča predložijo vprašanja o 
primerih, ki vključujejo razlago ali uporabo prava Skupnosti. Toda kljub razpoložljivi 
pomoči Sodišča, morajo biti nacionalna sodišča sposobna izvajati pravo Skupnosti 
samostojno, v enaki meri kot izvajajo svojo nacionalno zakonodajo. Tako se je javna 
uprava, kot jo razumemo v ožjem pomenu, znašla v popolno novem pravnem okolju; ne 
samo da se oblikuje po meri domače in evropske zakonodaje, delovati mora tudi v skladu 
s slednjima, prilagoditi pa se mora tudi viziji politike, v kateri se je središče odločanja v 
veliki meri preselilo v Bruselj. Zato javna uprava, ki ne deluje v skladu s standardi 
Skupnosti in ni vključena v omrežje evropskih uprav, tvega, da preoblikuje svojo državo 
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članico v pasivno gledalko odločanja na evropski ravni. Z drugimi besedami, države 
članice lahko nosijo posledice integracije brez možnosti vplivanja na njih. Kot rezultat 
pomanjkanja učinkovite uprave ima lahko pristop k EU negativne posledice. Odgovornost 
za kršitev prava Skupnosti s strani nacionalnih uprav je tako izključno objektivna. Načelo 
neposrednega učinka pomeni tudi, da lahko posamezniki, ki iščejo pravno sredstvo na 
domačih sodiščih, uporabijo določbe Skupnosti, ki imajo prednost v navzkrižju med 
nacionalnimi pravili in upravno prakso.  
Zakonodaja v Evropski uniji (EU) je sprejeta v okviru tako imenovane metode skupnosti 
(angl. community method), ki podeljuje ključno vlogo nadnacionalnim institucijam, kot sta 
Evropska komisija (Komisija) in Evropski parlament (EP). Za izvajanje te zakonodaje naj bi 
poskrbele večinoma nacionalne vlade, Komisija pa ima nadzirajočo vlogo (angl. 
monitoring). Izvajanje vladam v državah članicah zagotavlja določen manevrski prostor in 
sicer glede na način izvajanja zakonodaje EU na nacionalni ravni. Po Jablonskem (1997, 
str. 45) pa ta ureditev ustvarja precejšnje razlike po državah, v smislu prevedenosti EU 
politike v nacionalne prakse, s čimer se delno spodkopava tisto, kar so hoteli sprva doseči 
s skupno zakonodajo. 
Pomanjkljiva javna uprava lahko ustvari pogoje, ki škodujejo družbeno-gospodarskemu 
razvoju države ter jo s tem tudi oddaljuje od procesa integracije. Ponavljajoče se kršitve 
in nespoštovanje pravnega reda Skupnosti gre lahko tudi v gospodarsko škodo države 
članice s preusmeritvijo ekonomskih tokov drugam. Podjetja, ki so osredotočena na boljše 
poslovanje, lahko izkoristijo pravico do ustanavljanja in svobodo opravljanja storitev v 
drugih državah članicah, kjer je institucionalno okolje bolj naklonjeno izvajanju 
gospodarskih svoboščin, zagotovljenih s Pogodbami. Poleg tega tuja podjetja tako zaradi 
nezanesljivosti okolja nimajo namenov vlagati v državo, kar še dodatno škodi državi z 
vidika gospodarskega razvoja (Nizzo, 2001). Iz zgoraj navedenega lahko ugotovimo, da 
morajo imeti nacionalne javne uprave zadostne zmogljivosti za učinkovito izvajanje 
pravnega reda EU z namenom doseganja želenih rezultatov v skladu s Pogodbo o Evropski 
uniji. Neuspešna implementacija pravnega  reda Skupnosti prikrajša tako državljane za 
njihove pravice, kakor tudi škoduje skupnemu (evropskemu) interesu vseh držav članic, ki 
so zastopane v institucijah Evropske unije. 
Procesa evropeizacije in globalizacije sta pospešila širitev enakih idej upravnih reform v 
evropskih državah. Ideje novega javnega menedžmenta ter procesov dekoncentracije in 
decentralizacije so prisotne pri reformah javnih uprav v domala vseh državah članicah 
Evropske unije. Kljub temu pa o enotnem modelu javne uprave v Evropski uniji ne 
moremo govoriti. Tako lahko zatrdimo, da modernizacija in evropeizacija javnih uprav ne 
pomenita konvergence različnih modelov javne uprave v Evropski uniji. Upravni sistemi 
držav članic se namreč med seboj močno razlikujejo. Enaki izzivi za reforme ter 
uveljavitev teoretično enakih principov so vodili k različnim rezultatom reform, saj je bilo 
izhodiščno stanje vsake posamezne države drugačno, poleg tega pa si države različno 
interpretirajo ideje in koncepte reform ter se različno odzivajo na zahteve po spremembi v 
upravi. 
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Eden izmed vzvodov evropeizacije je harmonizacija državnih oziroma javnih uprav, saj 
zasleduje enotno izvajanje evropskih politik, pri čemer je ključnega pomena končni 
rezultat. Med najpomembnejše akte harmonizacije štejemo evropske direktive, ki pravno 
zavezujejo države članice po sprejetju poljubnega pravnega akta oziroma oblike 
izvrševanja (načelo zavezujočega rezultata), ključen pa je končni učinek le tega (Demmke, 
2002, str. 10). Zakonodaja EU ima precej velik vpliv na gospodarske in socialne razmere v 
državah članicah in s tem na njihovo gospodarsko konkurenčnost. Nacionalne javne 
uprave in pravosodni organi zagotavljajo njeno izvajanje prav tako kot najvišja sodna 
instanca v Skupnosti – Sodišče EU. Sčasoma se je interes držav v upravljanju javnih zadev 
v drugih državah članicah še povečal. Ta interes upravnih in sodnih zmogljivosti je še bolj 
očiten, ko gre za zmogljivost in strokovnost javne uprave ter pravosodja v državah 
kandidatkah.   
Proces harmonizacije javnih uprav držav članic je posledica političnega in upravnega 
sodelovanja, ki ima cilj boljše delovanje, opravljanje nalog in zasledovanje skupnih ciljev 
javnega upravljanja. Spoštovanje principov upravnega prava zagotavlja demokratičnost, 
načela pravne države in spoštovanje človekovih pravic zagotavljajo minimalni standard za 
razvoj učinkovitega in uspešnega upravnega sistema. Poglavitno vlogo pri razvoju  in 
uveljavitvi teh načel ima SES (Bugarič 2004, str. 230). Razvoj mednarodnega sodelovanja 
na upravnem področju je botroval k razvoju skupnih načel dobrega vladanja oziroma 
upravljanja (angl. »good governance«), ki jih države članice in kandidatke poskušajo 
implementirati v nacionalni upravni prostor. Ta načela ali principi so pravna država, 
predvidljivost, transparentnost, odgovornost in zanesljivost, poleg teh pa so pomembna 
še sposobnost javnega upravljanja, organizacijska zmožnost ter sodelovanje državljanov 
pri javnih zadevah. Prav prepoznavanje in implementacija teh principov so bistven del 
reformnih prizadevanj na področju uprave držav kandidatk v času približevanja EU. 
»Uveljavitev skupnih temeljnih načel upravnega prava, ki družijo vse države članice EU,  
je   hkrati   tudi  temelj  za  izgradnjo  t.i.  evropskega  upravnega  prostora  ter 
predstavlja del  nenapisanega evropskega prava oziroma neformalnega pravnega reda 
EU« (Sigma, 1999, str. 16). 
Sigma (1999) ugotavlja, da evropski upravni prostor predstavlja proces naraščajoče 
konvergence med nacionalnimi upravnimi pravnimi redi in upravnimi praksami držav 
članic. Na zmanjševanje razlik med državami članicami vpliva več dejavnikov, kot so 
ekonomski pritiski posameznikov in podjetij, redni stiki med uradniki držav članic ter še 
posebno sodna praksa Sodišča Evropske unije (SEU). Vendar pa uporaba načel skupnega 
evropskega upravnega prostora ne pomeni, da bi morale biti upravne institucije 
homogene v vseh državah članicah Evropske unije. S poenotenjem institucij in javnih 
uprav v Evropski uniji bi namreč kršili načelo spoštovanja nacionalne identitete držav 
(PEU). Prav tako je homogenizacija javnih uprav v državah članicah v nasprotju z 
osnovnima principoma delovanja Evropske unije - principoma subsidiarnosti in 
sorazmernosti, kot sta definirana v 5. členu Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti. 
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2.8 EVROPSKI UPRAVNI PROSTOR 
Institucionalna ureditev EU (Evropski parlament, Svet ministrov, Komisija, Sodišče 
Evropske unije in Računsko sodišče) ne nadomešča državnih struktur v posameznih 
članicah, temveč upravni organi članice in Unije sodelujejo in se prepletajo ter so vedno 
bolj odvisni drugi od drugega (Bonvvitt, 1998, str. 90). Zaradi vedno večjega upravnega 
sodelovanja in strukturne prepletenosti institucij EU in držav članic so nastali stalni odnosi 
med zaposlenimi v javni upravi v članicah in organih EU, kar je privedlo do oblikovanja 
skupnih upravnih vrednot in principov, čemur pravimo Evropski upravni prostor (Sigma, 
1999, str. 14). Novi upravni prostor s svojimi standardi in oblikovanjem javnih politik 
presega nacionalne modele javne uprave in upravne prakse EU. Zanesljivost javne 
uprave, transparentnost delovanja, odprtost in učinkovitost javnega upravljanja postanejo 
nove smernice v razvoju upravljanja in preseganja nacionalnih upravnih praks. 
Evropski upravni prostor (EUP, angl. European administrative space – EAS) je novejši 
pojem v upravni znanosti, ki zajema razumevanje sodobne upravne misli in razvoja 
upravnih sistemov v današnji Evropi. EUP se ni razvijal institucionalno, temveč skozi 
instrumente evropske integracije procesno in fazno. EUP ne predstavlja modela novega 
evropskega upravnega sistema, temveč gre za nabor minimalnih standardov in pravil, ki 
jih mora sprejeti država kandidatka v svoj upravni sistem. Do pred kratkim so upravni 
prostor omejevale nacionalne meje suverenih držav in je bil kot tak produkt nacionalnih 
zakonodaj.  Spremembe, ki so sledile v znamenju ustanovitve in širitve Evropske unije, ki 
je posredno in neposredno določala razvoj nacionalnih upravnih prostorov v smeri 
nadnacionalne razsežnosti, so pripeljale do razpada tradicionalnih meja državne 
suverenosti (Matei, 2004, str. 1).  
Institucionalno organiziranje javne uprave je bilo vedno v rokah posamezne države članice 
EU. Čeprav nacionalna javna uprava ni več izključno domena nacionalnega prava, saj 
skupna pravila in praksa Evropske unije vplivajo na njeno strukturo in delovanje, pa 
države članice ohranjajo svojo tradicionalno avtonomijo pri organizaciji lastnega 
upravnega sistema ter s tem tudi heterogenost javnih uprav v Evropski uniji. To jim 
omogočata temeljni načeli delovanja Evropske unije - načeli subsidiarnosti in 
sorazmernosti ter dejstvo, da noben evropski akt ne ureja upravnega sistema držav članic. 
Evropska unija namreč spoštuje nacionalno (upravno) identiteto držav članic (6. člen 
PEU). Kljub temu pa morajo nacionalne javne uprave izvajati direktive in uredbe EU na tak 
način, da lahko evropski državljani uživajo pravice, ki jim pripadajo s pogodbami EU, ne 
glede na kraj bivanja. To dejstvo samo po sebi upraviči interes EU v upravnih 
zmogljivostih njenih članic in je bilo predvideno tudi v besedilu evropske ustavne pogodbe 
(Cardona in Freiber, 2007, str. 51). 
Zaradi majhnega deleža pravnega reda Evropskih skupnosti (ES), ki bi se nanašal 
neposredno na javno upravo, se je izoblikoval t. i. neformalni evropski pravni red v obliki 
minimalnih standardov, potrebnih za učinkovito implementacijo acquisa. Znotraj Evropske 
unije se je oblikoval splošen konsenz glede ključnih načel, ki so potrebna za dobro 
upravljanje v demokratičnih državah. Bistvene principe, iz katerih izpeljemo tudi druge, 
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bolj specifične, lahko razdelimo v naslednje štiri skupine: zanesljivost in predvidljivost, 
odprtost in transparentnost, odgovornost ter uspešnost in učinkovitost. Ti principi tvorijo 
t.i. Evropski upravni prostor, ki sicer ni del formalnega skupnega evropskega pravnega 
reda, vendar pa je uporaba teh načel pomembna za vsako posamezno državo članico, če 
želi le-ta uspešno izvajati skupne evropske politike. Le države, ki imajo ustrezne 
mehanizme delovanja in institucije javne uprave, so namreč sposobne implementirati in 
uveljavljati acquis, kar je tudi osnovna predpostavka članstva v Evropski uniji.  
EUP torej ne pomeni upravno-zakonodajnega modela, ki bi ga morala sprejeti država 
kandidatka, temveč upoštevanje skupnih upravnih načel (Sigma, 1999). Cilj 
administrativne evropeizacije držav SVE je bil vzpostavitev optimalnega mehanizma, ki bi 
v največji meri zadovoljeval administrativne potrebe uporabnikov javnih storitev (javna 
uprava kot javni servis) nacionalnih in končno tudi evropske uprave (Kovač, 2003). 
Konceptualizacijo in preoblikovanje Evropskega upravnega prostora (EUP) v instrument za 
ocenjevanje reform javne uprave v državah Srednje in Vzhodne Evrope je s pristopnim 
procesom k EU razvila Sigma s pomočjo Phare projektov kot odgovor na zahtevke 
Evropskega sveta (Matei, Matei in Iancu, 2011, str. 11). 
Evropski upravni prostor je tako »metafora s praktičnimi posledicami za države članice in 
vključuje med drugim tudi upravna-pravna načela kot merila, ki so jih morale države 
kandidatke pri njihovih prizadevanjih za dosego ciljne upravne zmogljivosti, potrebne za 
članstvo v EU, sprejeti in izvajati« (Sigma, 1999, str. 9). Obstoj Evropskega upravnega 
prostora pravzaprav pomeni, da se nacionalne javne uprave enotno izvajajo na podlagi 
skupnih evropskih principov, norm in predpisov (Cardona, 1999, str. 15). Po Fournierju 
(1998, str. 121) je »EUP postopoma dobival obliko. Zaradi izvajanja pravnih aktov 
Skupnosti se javni uslužbenci držav članic pogosto srečujejo. Med drugim si izmenjavajo 
poglede in različne izkušnje. Razvijejo se vzorci komuniciranja, ki vplivajo na proces 
odločanja, in pogosto najdejo skupne rešitve. Vedno pogosteje javni uslužbenci in 
strokovnjaki iz evropskih držav obravnavajo skupne zadeve, sploh kar se tiče vprašanj 
upravljanja javnih zadev. Evropski upravni prostor se gradi skozi različne upravne 
tradicije. Upravna zanesljivost, vladavina prava, učinkovita implementacija politik in 
gospodarski razvoj so ključne značilnosti tega prostor«. 
 Obstoj evropskega upravnega prostora pomeni torej, da se nacionalne javne uprave 
ravnajo na podlagi skupnih evropskih principov, norm in predpisov, ki se enotno 
implementirajo znotraj določenega prostora (Cardona, 1999, str. 15). Razvoj v smeri 
evropskega upravnega prostora lahko razumemo kot konvergenco k skupnemu 
evropskemu modelu javnega upravljanja. Kljub temu da se procesi evropske integracije 
poglabljajo in širijo, se EUP razvija v smeri standardov in dobrih praks bližje uporabnikom 
– državljanom. V bistvu predstavlja EUP splošni standard za razvoj nacionalnih upravnih 
prostorov, ki predstavljajo osnovo tudi za razvoj evropske uprave (Matei, 2004, str. 3). 
Po Žurgi (2004, str. 29) »zajema  EUP izdelane  evropske  politike  in  pravila,  ki  
vključujejo  dejavno  vlogo nacionalnih   uprav.  EUP  je  okolje,  v  katerem  morajo  
nacionalne  uprave  za zagotovitev poenotenosti pravic državljanov in gospodarskih 
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subjektov v EU jamčiti homogeno raven učinkovitosti in kakovosti svojih storitev. 
Pomembna je sposobnost uprav držav članic EU, da prispevajo k oblikovanju evropskih 
javnih politik in nato njihova sposobnost, da te politike polno in učinkovito 
implementirajo«. 
Čeprav je EUP nastal zunaj okvirjev evropskega pravnega reda (formalni del), je za njegov 
pojav odločilno prav pomanjkanje predpisov za upravno področje. Prav nastanek 
temeljnih načel pa predstavlja smernice za razvoj reform javne uprave v državah 
kandidatkah. »Njihova naloga je namreč, da razvijejo svoj upravni sistem na tak način, da 
bodo dosegale raven zanesljivosti, kakršna je že dosežena znotraj EUP, ter zadovoljiv  
prag  skupnih  načel,  postopkov  in  organizacijske  upravne  ureditve« (Sigma, 1999, str. 
15-16). Evropski upravni prostor je nastal kot posledica stalnih stikov javnih uslužbencev 
držav članic in organov EU, zahtev po zanesljivosti, enakovrednemu razvoju in 
implementaciji evropskega pravnega reda ter konsenzualno sprejetih vrednot in principov 
javnega upravljanja. »Teorije o EUP se gradijo na ideji konvergence evropskega 
upravnega prava. Vendar pa ni dokazov, da prihaja do konvergence evropskega 
upravnega prava, zato je pravilneje govoriti o evropeizaciji upravnega prava držav članic« 
(Bugarič, 2004, str. 227). 
2.9 PRINCIPI EVROPSKEGA UPRAVNEGA PROSTORA 
Evropska načela ali principe je uokvirila Sigma v poznih devetdesetih letih v okviru 
zahteve EU po oblikovanju horizontalne upravne reforme v državah SVE. Program Sigma 
(angl. Support for Improvement in Governance and Management) je podpora za 
izboljšanje vodenja in upravljanja ter skupen projekt EU in OECD (Organizacija za 
gospodarsko sodelovanje in razvoj). Evropski principi javne uprave in kriteriji, ki so bili 
sprejeti na zasedanjih Evropskega sveta, so postopoma prerasli v pojem Evropskega 
upravnega prostora, katerega glavna naloga in namen sta bila preoblikovati upravne 
sisteme kandidatk Srednje in Vzhodne Evrope s ciljem čim lažjega sprejemanja evropske 
zakonodaje t.i. acquis communautaire. Pravni red Evropske skupnosti (fr. acqius 
communautaire) je zbir za članice neposredno veljavnih primarnih in sekundarnih pravnih 
aktov (ustanovne pogodbe, regulative/uredbe, direktive/smernice, odločbe itd.), ki skupaj 
s splošnimi pravnimi načeli, mednarodnim pravom, sodno prakso, običaji in pravno 
znanostjo podajajo pravni okvir delovanja v ES in EU. Cilj politike je bil tako dopolniti 
prizadevanja EU za razvoj sektorskih upravnih usposobljenosti na področjih pravnega reda 
Evropskih skupnosti. 
Od horizontalnega sistema vodenja države kandidatke se je pričakovalo, da izpolnjuje 
nekatere zahteve, ki so ključnega pomena za zanesljivo delovanje celotne uprave, tudi na 
področjih pravnega reda. Pomanjkanje primerne splošne zakonodaje ES na področju 
javne uprave in upravljanja ter različna upravna organiziranost držav članic sta 
predstavljali problem za države kandidatke, saj ni obstajal enovit evropski upravni model, 
po katerem bi se zgledovale. Kljub temu pa so se časa razvila z dokaj širokim soglasjem 
ključna merila (principi) upravljanja, ki jih moramo skupaj s sodno prakso Sodišča EU 
potrebno obravnavati kot del pravnega reda Skupnosti.  
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Evropska načela za javno upravo oz. principi Evropskega upravnega prostora izhajajo iz 
načel občega upravnega prava (Kovač, 2003, str. 17) in upravnopravne tradicije 
posameznih držav kontinentalne Evrope. Kljub temu da poglavitna ustavna besedila 
Evropske unije (pogodbe) ne določajo modela javne uprave, je nekaj pomembnih 
elementov principov EUP navedenih že v Rimski pogodbi, to je na primer pravica do 
sodnega nadzora upravnih odločb, izdanih s strani institucije Skupnosti, (člen 173 PEU) ali 
obveznost navajanja razlogov pri izdaji upravnih odločb ES (člen 190). V tem smislu je 
evropski varuh človekovih pravic predlagal kodeks dobrega ravnanja javnih uslužbencev 
za institucije in organe EU, ki ga je sprejel Evropski parlament leta 2001 (Cardona in 
Freiber, 2007, str. 54). 
Čeprav je upravno pravo v evropskem prostoru od države do države različno oblikovano, 
je mogoče soglašati skupni definiciji upravnega prava kot naboru načel in standardov, ki 
so nujna tako pri strukturiranju in delovanju javne uprave kot tudi v razmerju med upravo 
in posameznikom. »Čeprav se izraz in koncept upravnega prava razlikujeta od države do 
države, lahko vseeno povzamemo skupno definicijo, ki pravi, da je upravno pravo skupek 
načel in pravil, ki se nanašajo na javno upravo, javni menedžment in odnose med upravo 
in državljani« (Sigma 1999, str. 8). Združevanje evropskih principov za javno upravo 
pomeni, da področje upravnih struktur in postopkov počasi prehaja na nadnacionalno 
raven. Glavni elementi za dobro upravljanje, ki so jih sčasoma s splošnim soglasjem 
opredelile demokratične države, so v Sigmi (1999, str. 8-14) razdeljeni  v  štiri  skupine 
principov:  princip  zanesljivosti  in  predvidljivosti,  princip  odprtosti  in transparentnosti,  
princip  odgovornosti ter princip učinkovitosti in  uspešnosti. 
2.9.1 ZANESLJIVOST IN PREDVIDLJIVOST  
Princip zanesljivosti in predvidljivosti (angl. reliability and predictability – »legal certainty«) 
izhaja iz podnačel vladavine prava, pristojnosti in odgovornosti, odločanja po diskreciji, 
sorazmernosti, nepristranskosti, profesionalizmu in drugih (Kovač, 2003, str. 19). Te 
lastnosti izhajajo iz bistva načela pravne države, ki potrjuje prevlado prava kot 
»vsestranskega mehanizma zanesljivosti in predvidljivosti« (Sigma, 1999, str. 12). Kot 
načelo EUP ga lahko parafraziramo v načelo zakonitosti, ki zagotavlja pravno zanesljivost 
ali sodno varnost, odločitev postopanja javne uprave (nad na primer izdanimi upravnimi 
akti).  
Zanesljivost in predvidljivost pomenita pravno varstvo fizičnih in pravnih oseb pri 
postopanju javne uprave, ki mora delovati na podlagi zakonodaje. To je mehanizem, ki 
upravi preprečuje svobodno voljo v upravnih postopkih, saj mora ta delovati v skladu z 
zakoni, ki veljajo za vse. Širše pomeni to, da je javna uprava podvržena nevtralnosti in 
nediskriminaciji strank. Pristojnost izvajanja javne oblasti se veže na odgovornost.   
Princip Evropskega upravnega prostora združuje tudi nekatere druge principe: 
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 pristojnost je pravica ali dolžnost, podeljena z zakonom o odločanju na 
določenem upravnem področju ter na določenem območju o neki zadevi, ki 
organu odločanja omogoča sprejete odločitve; 
 diskrecija v upravnem postopku je izjema, saj materialna zakonodaja ne more 
predvideti vseh možnih okoliščin, ki so potrebne za odločanje. Diskrecijska 
pravica zavezuje organ odločanja k zasledovanju javnega interesa, da pri 
odločanju spoštujejo pravičnost in enakost obravnave v postopku; 
 sorazmernost upravnega akta in njegovi učinki morajo biti sorazmerni 
zasledovanemu cilju v obsegu, ki je nujen za dosego tega cilja; 
 pravičnost pomeni, da mora upravni organ pravično in nepristransko odločati 
(doslednost izvajanja zakonov) ter upoštevati pri tem obče družbene vrednote; 
 strokovna in poklicna neodvisnost sta posebnega pomena v upravnem 
postopanju, saj zmanjšujeta verjetnost pristranskosti, stereotipov, 
podkupovanja in dajanja prednosti določenim osebam; 
 pravočasnost pomeni spoštovanje rokov in upravnega postopanja, ne da bi pri 
tem povzročali škodo, nezadovoljstvo ali krivico stranki v postopku; 
 strokovna usposobljenost zaposlenih v javni upravi in celotne javne uprave je 
bistven del principa zanesljivosti in predvidljivosti. Delovanje javnih 
uslužbencev mora temeljiti na politični neodvisnosti, strokovni samostojnosti in 
spoštovanju javnega interesa (Sigma, 1999). Sistem javnih uslužbencev mora 
biti zakonsko urejen, določena morajo biti pravila zaposlovanja, napredovanja, 
pravic in dolžnosti, pooblastila za upravno delovanje ter odgovornost. 
Meritorno mora nagrajevati sposobnost zaposlenih in sistemsko določiti vzvode 
za preprečevanje korupcije in klientelizma. 
Operacionalizacija pravnega načela je precej težavna. Če povzamemo dokumente Sigme o 
Evropskem upravnem prostoru, ustavno prakso (še posebno tisto, ki povzema značilnosti 
splošnih pravnih norm), kot tudi dela drugih avtorjev, ki obravnavajo reforme javnih uprav 
v srednje in vzhodnoevropskih pristopnih državah, lahko ocenimo, da pravno državo ali 
vladavino prava merimo s pomočjo pravne stabilnosti in političnega soglasja glede vsebine 
implementacijske zakonodaje (Matei, Matei in Iancu, 2011, st. 13). Kar se tiče pravne 
stabilnosti za države Srednje in Vzhodne Evrope, lahko kaj kmalu ugotovimo, da so znane 
kot precej pravno nestabilne (Agh, 2005); dejansko so bile prve ocene s strani Evropske 
komisije o napredku in pripravah na pristop k EU v veliki meri negativne (1998-2004 
Redna poročila, 2005-2006, Poročila o nadzoru). Zato je potrebno imeti jasno vizijo o 
pravni stabilnosti, kadar razpravljamo o pravnih načelih v praksi. Politično soglasje o 
končni obliki zakona kot tudi način izvajanja zakona sta pomembna dejavnika pri 
nastajanju in vzdrževanju pravne države. Srednje- in vzhodnoevropske države so smatrale 
pristopni proces k Evropski uniji na splošno pozitivno (to so pokazale tudi meritve 
Eurobarometra), zato ni bilo veliko političnega nasprotovanja v času reform, nasprotno, 
države so navodila in predloge, ki so jih predlagale pristojne evropske institucije, 
upoštevale in sprejele. To ni nujno poustvarilo ustreznega okolja za razvoj vladavine 
prava, vendar pa se je vsaj okrepila institucionalizacija države (Matei, Matei in Iancu, 
2007, str. 13). 
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2.9.2 ODPRTOST IN TRANSPARENTNOST  
Princip odprtosti in transparentnosti (preglednosti) (angl. openness and transparency) se 
v upravnih postopkih izraža v predpisani obrazložitvi odločitev, kar preprečuje samovoljno 
in koruptivno reševanje zadev. V realnosti pomeni zagotavljanje storitev javne uprave 
državljanu kot njenem uporabniku (Matei in Matei, 2010). Princip odprtosti in preglednosti 
se nanaša na točno določeno postopanje upravnih organov in predstavlja instrumente 
potrebne za doseganje pravne države in enakosti pred zakonom. Z zagotavljanjem 
principa ščitimo tako javne kot individualne interese. K temu lahko dodamo tudi pravico 
do dostopa do informacij javnega značaja, nediskriminatorno izdajanje upravnih aktov ter 
pravico do pritožbe v primeru nepravilne obravnave.  
Odprtost javne uprave pomeni podrejanje zunanjemu nadzoru, transparentnost njenega 
delovanja pa možnost pregledovanja dejanj. Princip omogoča stranki v postopku vpogled 
v samo delovanje javnega upravljanja, pravno podlago za postopanje ter dodatno 
kontrolo pri delovanju javne uprave. Javna uprava mora biti odprta za javnost. Zaprta je 
le v izjemnih primerih:, kadar gre za varovanje osebnih podatkov ali informacij, ki se 
tičejo državne varnosti (obramba, diplomacija itd.). Pri posredovanju podatkov je 
potrebno paziti na varstvo zaradi možnosti zlorabe. Odprtost in transparentnost v javni 
upravi varujeta tako javni kot zasebni interes, saj mehanizem javnosti omogoča zunanji 
nadzor nad izvajanjem upravnih odločitev (varovanje pravic posameznika) ter možnosti 
bolj poštenega in pravičnega postopka. 
Potrebno je opozoriti, da je načelo odprtosti pridobilo nove lastnosti po transformaciji 
javne uprave v javni servis. V tem smislu postane odprtost pridobitev za državljane in 
organe v zvezi s pobudami za izboljšanje javnih storitev in njihovega približevanja 
državljanom. Pojavi se nov koncept t.i. odprta uprava (Sigma, 1996; Matei in Matei, 
2010). Načelo pravne države in odprte javne uprave omogoča državljanom, da sodelujejo 
pri procesih odločanja ne glede na spol, raso, narodnost ali socialni status (Iancu, 2010). 
Princip transparentnosti lahko zasledimo že v preambuli Pogodbe o EU: »proces 
ustvarjanja vse tesnejše zveze med narodi Evrope, v kateri se odločitve sprejemajo na 
najbolj možen javni način« (PEU, člen 1, 2008, 16). Princip odprtosti odpira tudi možnost 
sodelovanja pri sprejemanju predpisov in povečuje demokratičnost političnega 
soodločanja. 
Transparentnost je soodvisna z odprtostjo. Javna uprava mora biti pri svojem delu odprta 
za posredovanje informacij o svojem delovanju državljanom in institucijam, prav tako pa 
mora biti pripravljena na vrste oblik sodelovanja pri političnem odločanju. Načelo 
sodelovanja javnosti je vpeljala Amsterdamska pogodba leta 1997 oziroma 1999, ko je 
začelja veljati. To pomeni, da morajo tudi evropske institucije postopati čim bolj odprto v 
razmerju do državljanov. Prav odpiranje delovanja EU je postalo standard pri oblikovanju 
modela odprte javne uprave, ki so mu sledile nacionalne zakonodaje nekaterih držav 
članic in kandidatk. 
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2.9.3 ODGOVORNOST  
Princip odgovornosti (angl. accountability) se kaže kot zaveza obrazložitve, upravičenosti 
ravnanja in odločanja upravnega, zakonodajnega ali sodnega organa. Odgovornost je 
bistvena za zagotavljanje učinkovitosti, uspešnosti, zanesljivosti in predvidljivosti javne 
uprave. Odgovornost je eden od instrumentov, ki prikazuje potrebo po spoštovanju 
principov kot so pravna država, odprtost, transparentnost, nepristranskost in enakost pred 
zakonom, (Sigma, 1999) in je bistvenega pomena za zagotavljanje vrednot javne uprave 
kot: so uspešnost, učinkovitost, zanesljivost in predvidljivost. Načelo odgovornosti pomeni 
pravzaprav odgovornost upravnih organov oziroma institucij, kot tudi osebno odgovornost 
javnih uslužbencev, ki bi morali odgovarjati za svoja dejanja v upravnih, zakonodajnih in 
sodnih postopkih (Matei, Matei in Iancu, 2011, str. 15). 
Princip odgovornosti pomeni za javno upravo njeno odgovornost za svoja dejanja proti 
drugim upravnim, zakonodajnim in sodnim organom ter posledično javnosti. Odgovornost 
javne uprave pa se preverja skozi uveljavljeno praksa nadzora, to je lahko revizija sodišča, 
pritožba stranke, zunanja preiskava, inšpekcijski nadzor ali kakršnekoli drugi mehanizmi 
kontrole. Poleg tega načelo zahteva, da mora biti organ v svojem bistvu neodvisen s 
strani drugih. Pri oblikovanju formalnih in konkretnih oblik aktov po načelu odgovornosti 
je potrebno vpeljati tudi nadzorne mehanizme, katerih cilj je zagotoviti uveljavitev 
upravnega načela zakonitosti uprave (angl. administration through law), ki je bistvenega 
pomena za zaščito tako javnega interesa kot pravic posameznikov (Matei in Matei, 2010). 
Princip odgovornosti je tudi indikator delovanja pravne države, odprtosti javne uprave ter 
strokovnosti javnega aparata. 
Udejanjanje načela odgovornosti pomeni, da se javna uprava zaveda svoje odgovornosti 
pri soočanju z državljani. Princip odgovornosti se zagotavlja skozi določene mehanizme 
upravnega postopanja. To je tesno povezano s principom odprtosti in transparentnosti, 
samoodgovornost javne uprave pa  je opredeljena tudi z načinom formalne organiziranosti 
in pravnih postopkov. Kontrola je ključnega pomena za princip odgovornosti in ki 
zagotavlja spoštovanje zakonodaje v mejah pooblastil in z zakonom določenim 
postopanjem (v Sloveniji to določa Zakon o splošnem upravnem postopku).  
2.9.4 UČINKOVITOST IN USPEŠNOST  
Princip učinkovitosti in uspešnosti (angl. efficiency and effectiveness) je novejša 
kategorija, povezana s splošno kakovostjo javne uprave in zadovoljstvom odjemalcev 
storitev. Za razvoj kakovosti oz. odličnosti v upravi je pomembno, da se ob tradicionalnem 
spoštovanju zakonitosti in varstvu javne koristi eksplicitno pojavljata tudi principa 
učinkovitosti in uspešnosti. Pojem učinkovitosti naj bi zajemal predvsem gospodarnost pri 
uporabi javnih virov (uslužbenci, posebej znanje, finance, informacijska tehnologija, 
oprema idr.); uspešnost pa zadeva doseganje ciljev javnih politik (Kovač, 2003, str. 19).  
Princip učinkovitosti in uspešnosti določajo standardi kakovosti v državni oziroma javni 
upravi. Trend razvoja javne uprave v EU gre proti zagotavljanju kakovosti delovanja javne 
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uprave. Kvalitetno in uspešno delovanje javne uprave je pomembno za učinkovito 
implementacijo in izvajanje evropskega pravnega reda (predvsem direktiv in uredb), ki sta 
ključnega pomena za normalno delovanje EU kot celote. Potreba po izboljšanju delovanja 
državne oziroma javne uprave teži k prestrukturiranju in nenehni prilagoditvi nacionalnega 
javnega sistema (institucionalne, organizacijske in upravne strukture). 
Element učinkovitosti (efektivnosti) je šele pred nedavnim postal pomemben trend v 
razvoju javnega upravljanja. Z novim pojmovanjem države kot javnega servisa je postala 
javna uprava kot izvrševalka predmet izboljšanja njenega delovanja. Teorije o novem 
javnem upravljanju so v upravo vnesle besednjak in razmišljanja zasebnega sektorja. 
Država in njen birokratski aparat nista več zgolj v službi zagotavljanja z ustavo in zakoni 
določenimi osnovnimi nalogami, temveč je njeno delovanje širše in bolj družbeno koristno. 
Učinkovitost delovanja javne uprave in njenih zaposlenih se udejanja v končnih rezultatih, 
ki jih je mogoče meriti. Javna uprava mora dosledno slediti zakonskim določbam, 
postavljenim vladnim strategijam ter delovati uspešno pri zagotavljanju določenih 
družbeno-političnih ciljev (Sigma, 1999). 
2.9.5 PRINCIPI EUP V DRŽAVAH ČLANICAH EU 
V večini držav članic EU so omenjeni principi določeni z ustavnimi načeli ter preneseni na 
področje nacionalnega upravnega prava (na primer akti o javnih uslužbencih, različni 
upravni postopkovni akti, predpisi o upravnem nadzoru, notranja in zunanja revizija, javna 
naročila itd) (Cardona in Freiber, 2007, str. 53). Zgornja načela niso le teoretične narave. 
Predstavljajo osnovo za enotno izvajanje v nacionalnih javnih upravah in v nadaljnjem 
razvoju EUP. Ta načela predvidevajo postopni in vsakodnevni napor ponotranjenja kot 
sestavni del upravljanja s pomočjo institucionalnih in pravnih mehanizmov. Evropski 
upravni prostor se v tej luči pojavi kot zaprt proces, ki implicira konvergenco, 
evropeizacijo in administrativno dinamiko. 
Principi Evropskega upravnega prostora so vodilo za strukturiranje in vodenje javne 
uprave ter predstavljajo zavezujoče standarde za nadaljnji razvoj nacionalnih upravnih 
sistemov. Služijo naj razvoju enakovrednega odnosa med uporabniki (državljani) in 
izvajalci (javni uslužbenci) javnih politik na vseh ravneh upravne sfere. »Bistvo EUP je 
nabor temeljnih načel in minimalnih standardov« (Kovač, 2003, str. 16), ki določajo delo 
upravnih organizacij, in pripravljajo nacionalne sisteme državnih uprav za učinkovito 
implementacijo evropskega prava. 
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3 REFORMA SLOVENSKE JAVNE UPRAVE V LUČI 
PRIDRUŽEVANJA EU  
3.1 UPRAVNI SISTEM REPUBLIKE SLOVENIJE 
Republika Slovenija je demokratična parlamentarna država z večstrankarskim sistemom. 
Oblast se deli na zakonodajno, izvršilno in sodno (trialistična teorija delitve oblasti). 
Zakonodajno oblast izvršuje dvodomni parlament (Državni zbor in Državni svet), sodno 
sodišča (npr. okrajna in okrožna, delovna in socialna sodišča, vrhovno sodišče, ustavno 
sodišče), izvršilno pa Vlada in uprava oziroma upravni organi. 
Obstajajo različne teoretske definicije uprave. V najširšem pomenu besede je uprava 
celokupnost dejavnosti upravljanja, ne glede na to ali je ta dejavnost pravna ali ne in ne 
glede na nosilce, ki to dejavnost opravljajo. To pomeni, da pojem uprave obsega 
dejavnosti upravljanja z osebnimi zadevami in upravljanja z družbenimi zadevami v ožji ali 
širši družbeni skupnosti. V ožjem pomenu pa je uprava tista dejavnost, s katero se 
izvajajo sprejeti cilji. Na področju družbe in države predstavlja uprava samo tisto 
dejavnost, ki se nanaša na realizacijo – izvajanje najvišjih ciljev skupnosti (Cijan in 
Grafenauer, 2002, str. 23). Uprava je pomožna, vendar nujno potrebna dejavnost, ki 
omogoča opravljanje temeljne dejavnosti. Uprava je posebna strokovna dejavnost, ki je 
pri delovanju trajna, sistematična in iniciativna (Godec, 1993, str. 19). 
Upravo lahko opredelimo v formalnem (organizacijskem) smislu kot skupnost vseh 
upravnih organov – upravni aparat, včasih pa se uporablja za neko popolnoma določeno 
obliko upravnih organov (davčna uprava, geodetska uprava). Pod funkcionalnim pojmom 
uprave pa razumemo neko delovanje, funkcioniranje. Pri takem pojmovanju se pojem 
uprava in upravno delovanje pokrivata. 
Upravljanje je odločanje o družbenih zadevah (Trpin, 1995, str. 70). To je dejavnost v 
domeni upravnega sistema, ki ga v  republiki Sloveniji sestavljajo parlament, vlada in 
uprava. V upravnem ciklusu (procesu) upravni sistem svoje naloge opravlja v treh fazah: 
 odločanje, ki sledi predhodnemu določanju družbenih potreb, zbiranju 
informacij o potrebah, oblikovanju različic odločitve in izbiri (najprimernejše) 
različice; 
 izvrševanje odločitev, sprejemanje novih odločitev na nižjih (operativnih) 
ravneh in opravljanje materialnih dejanj; 
 nadzor nad sprejetimi odločitvami in njihovim izvrševanjem. 
Medtem ko sta parlament in vlada izrazito usmerjena v odločanje, je delo uprave 
usmerjeno predvsem v izvrševanje in nadzorstvo. 
Javna uprava je uprava v javnih zadevah. Razlikujemo javno upravo v materialnem smislu 
in javno upravo v formalnem smislu. V materialnem smislu pomeni proces odločanja o 
javnih zadevah, v formalnem smislu pa je sistem organov, ki odločajo o javnih zadevah. 
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Javno upravo lahko v najširšem smislu opredelimo tudi kot funkcionalni in organizacijski 
pojem za državno upravo, lokalno samoupravo, javne službe in javni sektor. V slovenskem 
jeziku se beseda uprava v pravnem smislu sklada z nemškim terminom Verwaltung,  
francoskim terminom administration kot tudi ustreznimi termini v drugih jezikih. 
Upravna dejavnost je sestavljena iz različnih upravnih nalog, ki tvorijo temeljni funkciji 
uprave: regulativno in servisno. Regulativna funkcija se kaže v oblastnem (prisilnem) 
urejanju družbenih razmerij z izdajanjem abstraktnih in konkretnih pravnih aktov ter 
opravljanjem materialnih dejanj v upravnem ciklusu. V okvir regulativne funkcije sodijo 
tudi pospeševalne naloge uprave, ki niso oblastne narave. Uprava na ta način z različnimi 
ukrepi spodbuja razvoj določene dejavnosti ali območja, in tako usmerja razvoj celotne 
družbe. V okviru servisne funkcije uprava z javnimi službami zagotavlja tiste dobrine in 
storitve, ki so za obstanek in razvoj družbe bistvenega pomena, a jih ni mogoče 
pridobivati z običajno tržno menjavo. Strokovno tehnične naloge se v upravnem procesu 
nanašajo zlasti na ugotavljanje družbenih potreb in zbiranje informacij o njih ter so v 
pomoč pri odločanju (oblikovanju prioritet) vlade in Državnega zbora. 
Ustava RS ureja upravo v 120. do 122. členu. 120. člen Ustave določa organizacijo in delo 
uprave. »Organizacija uprave, njene pristojnosti in način imenovanja njenih funkcionarjev 
ureja zakon. Upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi 
Ustave in zakonov. Proti odločitvam in dejanjem upravnih organov in nosilcev javnih 
pooblastil  je  zagotovljeno  sodno  varstvo  pravic  in  zakonitih interesov državljanov in 
organizacij.« Ustava s tem uvaja dve pomembni načeli delovanja uprave, to sta načelo 
zakonitosti in načelo samostojnosti. Načelo zakonitosti uokvirja delovanje uprave v obsegu 
zakonodaje – to pomeni v praksi, da lahko uprava deluje le na podlagi zakona ali drugega 
akta (npr. vladni akt). Vsakršno upravno dejanje ali izvajanje mora temeljiti neposredno 
na zakonodaji (zakonsko pooblastilo), vsak upravni akt (pravni učinki) pa je zmožno 
presoditi v skladu z zakonom. Funkcionalna zmožnost uprave je torej zgolj in samo v 
okviru zakona in njegovih omejitev (zapovedi), in ne, česar ni z zakonom prepovedano.  
Uprava je pri svojem delovanju omejena v okviru zakonskih zmožnosti, saj ne sme 
prekoračiti pooblastil pri izvrševanju svoje funkcije. Načelo samostojnosti podeljuje upravi 
samostojno izvajanje upravnih nalog v okviru zakonov. Uprava je pri opravljanju svojih 
temeljnih nalog sicer omejena s splošnimi ustavnimi načeli, a ni podrejena neposrednim 
navodilom glede vsebine izdanih abstraktnih in konkretnih aktov. Podzakonski akti uprave 
morajo biti v skladu z ustavo in zakoni, izdani upravni akti pa morajo temeljiti na področni 
zakonodaji. Med temeljna načela uprave spada tudi načelo upravno sodne kontrole 
zakonitosti posamičnih aktov, s katerimi državni organi, organi lokalnih skupnosti in nosilci 
javnih pooblastil odločajo o pravicah, obveznostih in koristih posameznikov in organizacij, 
to pomeni, da pristojno sodišče opravlja kontrolo zakonitosti naštetih aktov in odloča v 
upravnem sporu, če ni z zakonom predvideno drugo sodno varstvo. 
Ustavno urejanje slovenskega upravnega sistema je specifično. Ustava ureja upravo zgolj 
v dveh členih, medtem ko jih vladi namenja kar deset, kar daje slednji veliko vlogo pri 
izvajanju njenih pristojnosti. Ustava vlado opredeljuje v vsebini desetih členov in sicer od 
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110. člena do vključno 119. člena. Organizacija in samo delovanje uprave nista predmet 
ustave, ureja jo namreč področna zakonodaja. Razmerje med Vlado in upravo kot izvršno 
oblastjo urejata zakona – Zakon o Vladi Republike Slovenije in Zakon o državni upravi.  
Vlada je po zakonu organ izvršilne oblasti in najvišji organ državne uprave, ta pa je po 
Zakonu o državni upravi del izvršilne oblasti in opravlja upravne naloge. Vlada (politični 
del izvršilne oblasti) vodi in usmerja državno upravo (strokovni del izvršilne oblasti) prek 
ministrstev. Zakon o državni upravi podrobneje opredeljuje vsebino zakona o vladi 
(določitev novih ministrstev in njihovih delovnih področij). Vlada v okviru upravne funkcije 
deluje kot vrh državne uprave. V tem sklopu usmerja (koordinativna funkcija) in 
nadzoruje (nadzorstvena funkcija) delovanje državne uprave. 
Prek ministrov vodi in usmerja državno upravo: 
 nadzoruje delo ministrstev, jim daje politične usmeritve za izvajanje politike in 
izvrševanje predpisov ter skrbi, da ministrstva usklajeno izvršujejo svoje 
funkcije; 
 ureja notranjo organizacijo in sistematizacijo delovnih mest v državni upravi ter 
sprejema organizacijske, kadrovske in druge ukrepe za delo vlade, ministrov in 
uprave; 
 vlada oziroma njen predsednik lahko zadržita izvršitev predpisa posameznega 
ministra, če ocenita, da ni v skladu z ustavo, zakonom ali drugim predpisom 
državnega zbora ali predpisom vlade. 
V skladu z ustavnim načelom delitve oblasti tvorita Vlada Republike Slovenije in uprava 
enotno izvršilno vejo, katere temeljna naloga je izvajati politiko, ki jo v obliki sprejetih 
zakonov določa predstavniški organ – parlament (Državni zbor in Državni svet). Vlada 
skrbi za celovito urejanje vseh področjih družbenega življenja, uprava pa »izvršuje oblast« 
na vsebinsko in funkcionalno konkretnejših ravneh. S pojmom državna uprava 
označujemo le regulativne upravne naloge oziroma organe, ki jih izvršujejo, izraz javna 
uprava pa zajema tudi servisno sestavino upravne dejavnosti in njene izvrševalce. 
Državna uprava kot poseben upravni podsistem je zgodovinsko nastala iz delitve državne 
oblasti na sodno, zakonodajno in upravno. Državna uprava je instrument države za 
izvajanje njene oblastne funkcije, s svojimi abstraktnimi in konkretnimi odločitvami, ki na 
pravni način ureja odnose v državi. S širšega vidika sodi v to funkcijo tudi neposredno 
izvajanje prisile kot posledice pravnih odločitev uprave in vlade ter parlamenta. V 
slovenski državi je državna uprava osrednja  institucija in personificira državo, tako da je v 
zavesti ljudi državna  uprava pravzaprav država sama in je osnovni mehanizem za njeno 
delovanje, saj brez nje država ne more opravljati nobene svoje funkcije. Zato tudi Ustava 
govori o upravi, kjer s pojma uprava razberemo, da gre za državno upravo, torej sistem, 
ki v grobem opravlja dve funkciji in sicer zagotavlja strokovno podporo političnemu 
odločanju oziroma sodelovanju pri oblikovanju politik in izvršuje pravne akte vlade in 
državnega zbora. 
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Sistem državne uprave, ki predstavlja bistveni del institucionalne ureditve države, urejajo 
Ustava RS in zakoni (Zakon o Vladi RS, Zakon o državni upravi, Zakon o javnih 
uslužbencih). Zakon o državni upravi opredeljuje upravo kot del izvršile oblasti, ki izvršuje 
upravne naloge. Zakon o državni upravi in Zakon o javnih uslužbencih kot organe državne 
uprave določata vladne službe, ministrstva, organe v njihovi sestavi in upravne enote. 
(Kovač, Virant, 2011, str. 39). Vlada in uprava skupaj tvorita enotno vejo izvršilne oblasti, 
ki je samo notranje strukturirana, in ne gre za delitev na izvršilno in upravno oblast, kot jo 
poznajo nekateri tuji sistemi. Enotnost izvršilne oblasti je pomembna za ureditev 
medsebojnih razmerij med vlado in ministrstvi. Slednja so vladi hierarhično podrejena. 
Ministrstva lahko sprejemajo svoje odločitve v okviru sprejetih vladnih odločitev. Za razliko 
od vladnih, ki so usmerjena v določanje strategije, so odločitve ministrstev bolj operativne 
narave. 
S pojmom uprava na lokalni ravni so mišljeni vsi organi in organizacije, ki na določenem 
območju, ožjem od celotne države, opravljajo upravne naloge. Lokalno upravo sestavljata 
v tem smislu dva dela - teritorializirana državna uprava, to so organi državne uprave, 
katerih krajevna pristojnost je ožja od celotne države in je izvedena preko splošnih 
upravnih enot, in uprava lokalnih skupnosti, ki izvaja prenesene naloge v imenu na račun 
države. Širša lokalna skupnost ima dve vrsti državnih pristojnosti: tiste, ki jih država 
prenese nanjo kot širšo lokalno skupnost na podlagi 140. člena Ustave, in tiste, ki jih 
prenese država v sporazumu v njihovo izvirno pristojnost (143. člen). V prvem primeru 
organi lokalne skupnosti zgolj izvajajo prenesene državne naloge, v drugem primeru pa 
lahko izdajajo splošne in posamične pravne akte iz svoje pristojnosti. 
Državna uprava ima kot del izvršne veje oblasti pomembno vlogo, to je, da sledi 
razvojnim spremembam v družbi, se jim prilagaja in jih hkrati usmerja proti ciljem, ki jih 
narekuje ljudska volja, izražena v odločitvah slovenskega parlamenta – Državnega zbora 
in Državnega sveta. Zakon o državni upravi je sistemski zakon, ki na podlagi 1. odstavka 
120. člena Ustave Republike Slovenije določa splošno podobo sistema državne uprave v 
Sloveniji. Po posebnih poglavjih so urejena temeljna načela, funkcije uprave, organizacija 
ministrstev, njihovo vodenje, teritorialna organizacija uprave, razmerja ministrstev do 
svojega okolja, inšpekcijsko nadzorstvo, pravni akti ter prehodne in končne določbe. 
Uprava kot del izvršilne veje oblasti na podlagi ustave, zakonov in drugih aktov izvršuje 
upravne naloge, ki jih zakon razčlenja v drugem poglavju (funkcije uprave): 
 izdajanje abstraktnih in konkretnih pravnih aktov ter opravljanje materialnih 
dejanj; 
 zagotavljanje javnih služb; 
 opravljanje inšpekcijskega nadzora nad izvajanjem zakonov in drugih aktov; 
 nadzorovanje zakonitosti dela organov lokalnih skupnosti pri opravljanju zadev 
iz izvirne pristojnosti; 
 nadzorovanje zakonitosti, primernosti in strokovnosti dela lokalnih skupnosti pri 
opravljanju zadev iz prenesene pristojnosti; 
 pospeševanje družbenega razvoja s sprejemanjem ukrepov neoblastne narave; 
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 opravljanje strokovno-tehničnih nalog za vlado; 
 upravljanje premoženja Republike Slovenije. 
Ustava v 1. odstavku 11. člena določa, da naloge uprave izvajajo neposredno ministrstva. 
Položaj ministrstev neposredno urejata dva zakona: Zakon o Vladi Republike Slovenije, ki 
ministrstva ustanavlja, ter Zakon o organizaciji in delovnem področju ministrstev, ki 
določa področja, vsebino njihovega dela kot tudi njihovo notranjo strukturo.  
Omenjena zakona ustanavljata v Sloveniji (trenutno) 11 ministrstev, katerih delovna 
področja delimo v tri skupine: državotvorni (klasični), socialni in gospodarski resorji. V 
sestavi ministrstev delujejo različni upravni organi in organizacije, ki opravljajo določen 
krog upravnih nalog matičnega ministrstva po resornem ali funkcionalnem principu. Zakon 
o upravi določa vrste organov in organizacij v sestavi: upravni organi v sestavi so uprave, 
uradi in inšpektorati, organizacije v sestavi pa direkcije in agencije. Zakon ureja tudi 
teritorialno organizacijo uprave, torej izvrševanje upravnih nalog na lokalni ravni. 
Temeljno organizacijsko obliko teritorializirane državne uprave predstavljajo upravne 
enote, ki se ustanovijo za območje ene ali več lokalnih skupnosti, tako da je zagotovljeno 
racionalno in učinkovito opravljanje z zakonom določenih nalog državne uprave. 
Eden ključnih problemov naše zakonske ureditve uprave je njena razdrobljenost in 
nepovezanost s centralnim sistemom. Z integracijo Slovenije v Evropsko unijo je bila 
potrebna celovita pravna ureditev tega področja. Potrebno je bilo vzpostaviti učinkovito 
javno upravo z novimi funkcijami in razviti sodobne institucionalne oblike, saj brez tega ni 
omogočena dobra integriranost državne in javne uprave v širše mednarodne upravne 
integracije. 
3.2 POTREBA PO REFORMI JAVNE UPRAVE V PROCESU VKLJUČEVANJA V 
EU 
Vloga in pomen države se spreminjata v sodobnem političnem in ekonomskem oziru. 
Področje njenega delovanja je predmet transformacije iz organizacijske in funkcionalne 
vloge v servisno zagotavljanje dobrin in storitev državljanom. Sprememba miselnih 
vzorcev upravnega funkcioniranja poraja nešteto vprašanj na področju strukturiranja, 
organiziranja in delovanja upravnega sistema. S stališča vsesplošnega družbenega razvoja 
in vključevanja v mednarodne politične in ekonomske interakcije se vloga in položaj 
(državne) uprave bistveno spremeni – iz finančnega vidika »stroška« proračuna postane 
katalizator družbenih sprememb, strokovna usposobljenost javnih uslužbencev pa motor 
razvoja družbe in njenih podsistemov. 
Problemi v javni upravi so v evropskih državah podobni, pojavljajo se vprašanja, kako 
ponuditi državljanom bolj učinkovit, odziven, legitimen, uspešen, cenejši in zanesljiv javni 
servis. Uprava se pri svojem delovanju sooča z izzivi demokracije, ki zahtevajo 
učinkovitost in strokovnost, pravne omejitve pa jo soočajo s političnim nadzorom, 
smotrnostjo in legitimnostjo. 
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Osnovni, klasični principi delovanja javne uprave imajo stoletno tradicijo v Webrovih 
teoretičnih izhodiščih, ki temeljijo na strokovnosti, hierarhiji in politični nevtralnosti, ki 
deluje na podlagi zakonov, katere sprejema »demokratično izvoljeno predstavniško telo« 
(Bugarič, 2002, str. 52), izvršuje pa jih izvršilna oblast (Vlada z upravo). Danes pa javna 
uprava »rešitve išče v posredni legitimaciji javne uprave in začenja vpeljevati mehanizme  
neposredne  demokratične  legitimacije delovanja javne uprave« (Bugarič, 2002, str. 52). 
To pomeni, da si uprave v zadnjih letih prizadevajo za vzpostavitev bolj »odprtega in 
decentraliziranega modela upravljanja, ki naj bi nadomestil klasično (praviloma togo) 
hierarhijo« (Kovač, 2000a, str. 280) državne uprave. Prizadevanje in stremljenje držav je 
usmerjeno v oblikovanje reformiranja uprav, ki bi bile bolj demokratične, uživale bi večji 
ugled s strani uporabnikov in bile koristne in prijazne do državljanov. Vsakršna reforma 
javne uprave vsebuje načela politične nevtralnosti in kakovosti v javni upravi. 
Zgodovinski proces političnega in ekonomskega povezovanja stare celine je botroval, kljub 
trdnim temeljem starih upravnih ureditev, soočenju meddržavnega sodelovanja, še 
posebno je to prišlo na plan v okviru EU. Stiki med nacionalnimi upravnimi organi in 
organi EU, zahteva po razvoju in implementaciji evropskega pravnega reda, nujnost o 
evropskem sistemu javne uprave in ne nazadnje principi in vrednote »evropske« uprave, 
ki si jih države delijo, so privedli do konvergence med nacionalnimi upravnimi sistemi. 
Evropski principi (dobrega) upravljanja pripomorejo k bolj učinkoviti in sposobni javni 
upravi, ki spoštuje potrebe in pravice uporabnika ter pri tem zagotavlja strokovnost in 
pravno varnost. Principi EUP temeljijo na skrbnem premisleku, ki je usmerjen v nadaljnje 
reforme upravnih sistemov, pri čemer je bistvenega pomena razvoj učinkovitosti, 
efektivnosti in zanesljivosti. Tehnološka in informacijska revolucija, globalizacija in 
korenite geopolitične spremembe v zadnjih dvajsetih letih na eni strani ter vedno večja 
pričakovanja državljanov in ekonomskih interesov na drugi strani, terja ustrezne 
prilagoditve in institucionalne spremembe javne uprave.  
Države Srednje in Vzhodne Evrope (države SVE) so se zavezale, da bodo reformirale svoje 
javne uprave in se pripravile za pristop k EU maja 2004 (t.i. peta širitev EU). Vključevanje 
držav Srednje in Vzhodne Evrope je za EU predstavljal največji izziv v integracijski 
zgodovini, saj je šlo za največjo ozemeljsko in politično širitev od nastanka Skupnosti. 
Zaradi političnih, gospodarskih in upravnih razlik ter pomanjkanja demokratičnih tradicij 
med starimi članicami in državami kandidatkami, ki so praktično vse nastale na pogorišču 
propadlega socializma, so imela predpristopna pogajanja in prilagajanja s strani držav SVE 
bistveno večjo vlogo kot v prejšnjih širitvah Skupnosti. Evropska unija je postavila stroge 
politične in ekonomske pogoje ter druge kriterije, ki so jih morale države brezpogojno 
izpolniti, pri čemer je javna uprava bila osrednja akterka sprememb, saj je hkrati motor in 
predmet prilagajanja. 
Kot pridružene članice EU so države Srednje in Vzhodne Evrope morale prilagoditi večino 
svojega pravnega in upravnega sistema zahodnoevropskim standardom. V ekonomski 
globalizaciji in internacionalizaciji političnih odnosov se po navadi manj razvite države 
poslužujejo posnemanja zahodnih organizacijskih sistemov in modelov. To prav tako  velja 
za države Srednje in Vzhodne Evrope po padcu Berlinskega zidu, katerih glavni skupni 
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politični in ideološki cilj je bil »nazaj k Evropi«. Samo po sebi je bilo razumljivo, da je bilo 
potrebno v skladu s postopki pridruževanja pripraviti organizacije in osebje v javni upravi 
na pristop k EU. Ta izziv je zahteval stalno spremembo pravnih okvirov vitalnih področij 
socialnega in gospodarskega življenja.  
Zgodovinske razlike med članicami in kandidatkami, ki jih je skoraj pol stoletja ločevala 
železna zavesa in hladna vojna, so se odražale v različnem gospodarskem in družbenem 
razvoju, kar je pomenilo za povezovanje Evrope v enotno politično in gospodarsko 
skupnost svojevrsten izziv. Zahteve po prenosu oblasti iz centraliziranega sistema na 
lokalno in regionalno raven ter odpiranje proti zasebnemu sektorju, vključevanje v 
mednarodne politične in ekonomske povezave in druge številne naloge so bile dolgotrajen 
proces demokratizacije in ekonomske liberalizacije držav SVE. Upravni sistemi držav 
kandidatk so bili v veliki meri oblikovani v skladu s postsocialistično tranzicijo, za katero je 
značilno privatizacija družbene lastnine, depolitizacija javnega sektorja, institucionalne 
strukturne spremembe, demokratizacija javnega življenja in nekritično posnemanje 
zahodnih praks. Kljub razvojnim pomanjkljivostim nacionalnih upravnih struktur je bilo za 
države kandidatke toliko bolj pomembno in zavezujoče, da usposobijo svoj politični in 
upravni ustroj na obveznosti članstva v EU. Nasprotno pa bi veljalo v primeru 
pridruževanja Norveške ali Švice, saj takšnih predpristopnih pogajanj ne bi bilo, ker imata 
ti dve zahodnoevropski državi razvit upravni sistem na ravni starih članic z dolgo 
demokratično tradicijo in učinkovitostjo. 
Reformiranje upravnih sistemov je posledica naraščajočega in dinamičnega razvoja 
sodobne družbe in sveta. Dodaten element spodbujanja javnih uprav je prav tako 
približevanje EU. Cilj reformnih prizadevanj v upravni sferi je enakovredno vključevanje v 
procese odločanja in sprejemanja novih pravil delovanja v mednarodnem okolju. 
Vključevanje in biti del EU vpliva tudi na nacionalne upravne sisteme. Študije so pokazale, 
da je stopnja vpliva sicer različna predvsem zaradi različne (u)pravne kulture, strukture 
upravnih organov in velikosti države (Sigma, 1996). Pristop k EU je pomenil začetek nove 
stopnje razvoja javnih uprav v državah SVE. Vlade držav SVE so po vstopu potrebovale 
predvsem domače pobude za nadaljnje vlaganje v svoje sisteme javne uprave. 
Upravno reformiranje poteka tudi znotraj Evropske unije. Ne poteka samo na ravni 
institucionalne ureditve EU, temveč se s tem soočajo tudi države članice in njihove 
uprave. Reforma javne uprave je globalen proces, ki poteka tako v razvitih državah 
Zahoda kot v državah v razvoju, tako znotraj kot zunaj Evropske unije. Reformna 
prizadevanja se usmerjajo v štiri segmente: državna uprava oziroma centralni upravni 
sistem, lokalna samouprava oziroma lokalni (regionalni) teritorialni upravni sistemi, sistem 
javnih uslužbencev ter četrti sklop, to je urejanje pravnega razmerja (pravic) državljanov 
do uprave. Političnim in gospodarskim razvojnim trendom se mora ustrezno prilagoditi 
tudi javna uprava kot »temeljni institucionalni okvir za učinkovito implementacijo 
pravnega reda države EU« (Dujič, 1997, str. 11).  
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3.3 REFORMNA POT SLOVENSKE JAVNE UPRAVE DO VKLJUČITVE V EU 
Razvojno pot slovenske javne uprave lahko na kratko prikažemo skozi štiri faze razvoja 
politično – upravnih obdobij v dvajsetletni zgodovini obstoja slovenske države (Virant in 
Kovač, 2011, str. 37): 
 Osamosvojitev Slovenije, nova upravna institucionalna ureditev in reforma 
lokalne samouprave (1991 – 1996); 
 Reformiranje slovenske javne uprave v povezavi z vključevanjem Slovenije v 
EU (1996 – 2004), velika (zakonodajna) reforma 2002 in izpopolnjevanje 
upravne usposobljenosti po sektorjih – principi novega javnega menedžmenta 
in Evropskega upravnega prostora; 
 Proces stalne modernizacije in kvalitativne regulacije (1999 -); 
 Prilagoditev javne uprave izzivom globalne finančno gospodarske krize (2008 – 
2012). 
Prvo obdobje reformiranja slovenske javne uprave je povezano z institucionalno 
vzpostavitvijo slovenske države kot posledico razpada jugoslovanske države in željo večine 
prebivalcev Slovenije po lastni državi. V letih 1990 in 1991 so se odvile prve demokratične 
volitve in razglasitev samostojnosti ter sprejem Ustave Republike Slovenije (Kovač, 2003a, 
str. 197). Nova upravna področja, ki jih je bilo potrebno izgraditi, so bila vse od 
»prenosa« iz zvezne ravni (obramba, zunanja politika, monetarni sistem, državljanstvo 
itd.), do prilagoditve upravnega sistema po ustavnih načelih nove slovenske ustave (vlada 
namesto izvršnega sveta, ministrstva in upravne enote namesto republiških sekretariatov 
ter občinska lokalna samouprava namesto komunalne ureditve (leta 1994 sprejet Zakon o 
lokalni samoupravi). 
Slovenski upravni sistem je bil vse do leta 1991, ko je Slovenija postala samostojna in 
neodvisna država, sestavni del jugoslovanskega upravnega aparata na ravni republike. 
Upravni sektor novonastale države je podedoval vse dobre in slabe lastnosti 
socialističnega javnega upravljanja. Njene značilnosti se odražajo v birokratizaciji javnega 
življenja, pomanjkanju demokratičnih prvin, političnem kadrovanju, nestabilnih upravnih 
strukturah in togosti v odnosu do političnih in ekonomskih sprememb. Odločitev za 
samostojno in neodvisno pot je narekovala procesu strukturne in celovite spremembe 
slovenskega upravnega sistema.  
Vključevanje v mednarodne strukture, želja po notranji demokratizaciji in pluralizaciji 
družbenih odnosov in zazrtost v evropske povezovalne procese so bili vsekakor odločilni 
dejavniki reform javne uprave. Eden najpomembnejših geopolitičnih ciljev Republike 
Slovenije v devetdesetih letih je bil polnopravna vključitev v Evropsko unijo, ki je zadala 
reformnim prizadevanjem dodaten zagon in smisel. Tako se je reforma javnega 
upravljanja prikazala na dveh ravneh: usposobiti slovensko upravo za učinkovito 
prilagajanje in pridružitev EU ter sledenje modernim trendom v upravni misli. 
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Slovenija si je zadala dve osnovni nalogi pri vzpostavitvi suverenosti, to je postati 
demokratična in tržno-gospodarsko usmerjena država po vzoru zahodnoevropskih držav. 
Da bi uspešno zasledovala ti nalogi, je morala usposobiti in modernizirati javno upravo, 
vključevanje v EU pa je procesu reformiranja upravnega sistema dodalo dodatno politično 
spodbudo. Reformna prizadevanja razvoja slovenske javne uprave so postala prioritetna 
vladna politika (Kovač, 2003, str. 194) od druge polovice devetdesetih let v skladu s 
prizadevanjem Slovenije po članstvu v EU. Nekateri zakonodajni okviri javne uprave so bili 
vzpostavljeni z nastankom države, bolj korenite in sistematične spremembe v slovenskem 
upravne sistemu pa se izoblikujejo po letu 1997.  
Slovenija je vse od spremembe političnega, gospodarskega in sistema družbenih vrednot 
podvržena spreminjanjem družbenih podsistemov in soočena s številnimi problemi, ki jih 
zahtevajo potrebe po prilagajanju in rekonstrukciji celotnega delovanja. Slovenija je bila 
prav tako podvržena smernicam razvoja in prilagajanju novemu mednarodnemu okolju 
nenehnih sprememb, kakor tudi želji po polnopravni vključitvi v EU. Slovenski upravni 
sistem se je moral prilagoditi zahtevam in kriterijem Skupnosti z namenom aktivnega 
udejstvovanja v širših upravnih procesih. Po Pirnatu (2011, str. 65) govorimo o procesu 
pridruževanja Evropski uniji šele po sklenitvi t.i. Evropskega sporazuma. Približevanje 
Slovenije EU je zahtevalo usklajevanje slovenskega pravnega reda z evropskim in 
spremembe nekaterih ustavnih določb. 
Obdobje reformiranja slovenskega upravnega sistema med letoma 1996 in 1999 je 
temeljilo na Strateškem načrtu za implementacijo reforme slovenske javne uprave 1997 – 
1999 kot del strategije RS za vključitev v Evropsko unijo. Osnovna cilja strateškega 
razvoja sta bila povečanje učinkovitosti ter institucionalna prilagoditev upravnega sistema 
v okviru pridružitvenega procesa EU. Upoštevani so bili novi principi delovanja države (iz 
policijske v servisno usmerjeno), decentralizacija političnega odločanja, večanje 
strokovnosti javnih uslužbencev, boljša koordinacija dela, razmejitev odločevalskih 
struktur ter urejanje položaja pravnih oseb javnega prava. Na izvajalski ravni je bilo 
opredeljenih več kot 30 projektov v okviru šestih strateških ravni reforme (državna 
uprava, lokalna samouprava, javne službe, varstvo pravic posameznikov v razmerju do 
uprave, položaj javnih uslužbencev in njihovo izobraževanje, javne finance), pri katerem 
pa po Virantu in Kovačevi (2011, str. 38) strategija uresničena le delno glede na 
zastavljeno zaradi nihajoče politične podpore in kot časovno omejen projekt. 
Prilagajanje slovenskega upravnega sistema Evropski uniji in evropskim razvitim državam 
pa ni potekalo po enotnem modelu upravnega približevanja, saj niso vsi »uspešni« 
evropski modeli uprave primerni za sledenje in prevzemanje v slovensko upravno prakso. 
Slovenski upravni sistem mora postati lasten in izviren tudi s pomočjo tujih dobrih praks, 
ki bo sposoben vzdržati mednarodne upravne pritiske tudi s strani Unije in ki bo omogočal 
vsestranski razvoj Slovenije in njenih prebivalcev. Pritisk Evropske unije je zahteval 
prilagoditev naših upravnih struktur do te mere, da bo usposobljen prevzemati in 
implementirati evropske predpise in politiko, saj pomanjkanje upravne usposobljenosti 
vodi v politično in ekonomsko margino v sodobnem in globaliziranem svetu. 
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Vlada RS je reformo javne uprave s sprejeto strategijo obravnavala od leta 1997 kot 
sistemsko prioritetno. Poleg strateške opredelitve reformnih področji si je vlada zadala cilj 
stalne modernizacije javne uprave. Čeprav se je institucionalna ureditev javne uprave in 
sistema javnih uslužbencev izgradila z nastankom lastne države, se je slovenski upravni 
razvoj usmeril v nadgradnjo obstoječih razmer in struktur v smislu stalne modernizacije in 
izboljšanja na področjih odprtega delovanja, učinkovitosti in kakovosti javne uprave, večje 
strokovnosti in profesionalizacije javnih uslužbencev, politične nevtralnosti ter splošne 
usmerjenosti k uporabnikom javnih storitev. 
Reformiranje upravnih sistemov spodbuja razvoj demokracije in vključenosti državljanov v 
proces nastajanja javnih politik, z reorganizacijo centralne oblasti (decentralizacija) se 
izgrajujejo različne ravni odločanja (razvoj lokalne samouprave), z informatizacijo in 
uvajanjem poslovne etike se posodablja vloga države in razširijo se pravice uporabnikov, s 
teritorializacijo in dekoncentracijo državne uprave se izgrajujejo nižje ravni javne uprave 
(upravne enote), na področju organiziranja javnih služb se ureja položaj oseb javnega 
prava in razmejujejo se upravne naloge od  neupravnih. Postavljajo se tudi zahteve po 
stalnih spremembah procesne zakonodaje in pravnega varstva državljanov. 
Po mnenju Viranta in Kovačeve (2011, str. 34) bi se slovenska javna uprava reformirala 
tudi v primeru nevključevanja v EU zaradi trendov v razvoju in potreb (političnih, 
gospodarskih in socialnih), vendar ne bi dosegla takšnega razvoja in stopnje, ki ju je 
narekovala Evropska komisija, predlog tega bi bile spremembe časovno dolgotrajnejše. 
Reorganiziranje javne uprave pa ni zgolj organizacijski projekt, temveč vsebuje 
pomembno normativno vsebino, saj zajema zakonodajo, ki ureja celokupnost strukturnih 
in medsebojnih pravnih razmerij ter delovna področja izvršilnega dela upravnega sistema. 
Reforma osrednje državne oblasti in posegi v razmerje med zakonodajno in izvršilno vejo 
oblasti so občutljiv in dolgotrajen političen proces. 
Slovenija je morala v predpristopnem procesu v zakonodajnem procesu (priprava 
normativnih aktov) spoštovati določene standarde in zasledovati naslednje cilje (Bohinc, 
2004, str. 5): 
 strokovna in politično nevtralna javna uprava, ki se ravna po načelih kakovosti 
in učinkovitosti ter pri svojem delu ne zlorablja oblasti, je nepodkupljiva in 
objektivno postopa; 
 približevanje javne uprave državljanom s hitrejšo odzivnostjo v skladu s 
potrebami uporabnikov ter odpiranje uprave proti njim, kar zahteva bolj javno 
delovanje in poslovanje z nudenjem vseh informacij, ki seznanjajo uporabnike 
o delovanju in smernicah javnih politik; 
 zagotavljanje vseh pravic in odgovornosti, ki spodbujajo strokovnost in 
profesionalizem ter odpiranje vrat na področju zaposlovanja najkvalitetnejših 
kadrov; 
 vzpostavitev modernega kadrovskega organiziranja in menedžment s 
človeškimi viri v javni upravi; 
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 zagotovitev nadzorovanja nad delovanjem javne uprave (zunanji in notranji 
sistem kontrole). 
Čeprav ni nacionalna uprava del urejanja formalnega evropskega reda, je reforma 
upravnih sistemov bistven element procesa pridruževanja EU. Slovenija je kot država 
kandidatka morala »zgraditi javno upravo, ki bo efektivno izvajala evropski pravni red«, 
kar je botrovalo horizontalni in vertikalni reformi upravnega sistema v skladu s kriteriji EU 
(Virant, Kovač, 2011, str. 34). Pred pristopom je EU upravne ustanove in usposabljanje 
kadrov postavila za pogoj za članstvo v EU. Dve temeljni področji, na kateri se je usmerila 
preobrazba sistema javne uprave, sta preobrazba institucionalnih struktur obstoječega 
upravnega sistema in reforma sistema javnih uslužbencev. Razvoj upravnih institucij in 
usposabljanje kadrov sta vključevala zahtevo po vzpostavitvi strokovnih in depolitiziranih 
sistemov javne uprave v tedanjih državah kandidatkah.  
Reforma slovenske javne uprave je temeljila na dveh principih – uvajanje sprememb v 
znamenju teorije novega javnega menedžmenta (NJM), ki je postala »popularna« doktrina 
razvoja zahodnih upravnih sistemov v osemdesetih letih z vnašanjem metod dela in 
miselnosti iz poslovnega okolja (učinkovitost, odprtost, javna uprava kot javni servis) ter 
na klasični, weberjanski upravi, ki temelji na principih pravne države in zakonitosti, 
hierarhije in zaprtosti sistema. Po Brezovšku (2009) je trend upravnega razvoja tako po 
svetu kot v Sloveniji presegel razumevanje NJM kot viška razvoja v smislu 
neoweberjanske uprave. Po Virantu in Kovačevi (2011, str. 34) pa se je reforma slovenske 
javne uprave v devetdesetih letih večinoma ravnala in zasledovala principe NJM. 
Posledica procesa vključevanja Slovenije v Evropsko unijo pa je tudi vpliv Evropskega 
upravnega prostora na razvoj slovenske javne uprave. Kot je bilo že omenjeno, se je EUP 
razvil zaradi potrebe vključevanja držav kandidatk iz območja Srednje in Vzhodne Evrope, 
ki so pretežno izhajale iz postsocialističnega okolja. Evropski upravni prostor predpostavlja 
obstoj skupnih evropskih vrednot javnega upravljanja in nova izhodišča za razvoj ciljno 
usmerjenih upravnih struktur in upravljavskih pristopov (Kovač, 2003, str. 16). 
Nacionalni upravni sistemi držav SVE so v okviru Evropskega upravnega prostora pod 
vplivom konvergence oziroma poteka harmonizacije predvsem zaradi skupnih standardov 
in principov evropskega upravljanja, skupnih praks in tesnejšega sodelovanja. 
Harmonizacija in konvergenca sta tudi prisotni v razvoju slovenske javne uprave. 
Reformni proces evropeizacije nacionalnih uprav spreminja poglede na upravo in javno 
upravljanje, ki so posledica novih upravnih konceptov in teorij upravljanj (še posebej je 
potrebno tukaj poudariti novi javni menedžment). Čeprav se koncepta NJM in EUP v 
nekaterih pogledih upravljanja ujemata, je poglavitna konceptualna razmejitev med njima 
to, da je NJM organizacijska teorija, medtem ko je Evropski upravni prostor predvsem 
politična teorija (Kovač, Virant, 2011, str. 35). 
Predpristopni procesi in vključevanje v EU so imeli za posledico nastanek novih upravnih 
organov oziroma institucij: Služba za evropske zadeve, oddelki za evropske zadeve znotraj 
ministrstev itd. Leta 1998 je bilo vzpostavljeno s strani Vlade mesto glavnega pogajalca, ki 
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ga je zasedel zunanji minister. V okviru strokovnih priprav za priprave pogajalskih izhodišč 
za posamezna področja so nastale delovne skupine, ki jih je imenovala vlada, v njej pa so 
bili imenovani predstavniki ministrstev oziroma vlade ter strokovnjaki in drugo osebje s 
strani nevladnih organizacij. Vodenje pridružitvenega procesa v Evropsko unijo je bilo 
zaupano vladni Službi za evropske zadeve, ki jo je vodil minister. V Državnem zboru je bila 
imenovana komisija za evropske zadeve in parlamentarni odbor za mednarodne, ki je 
potrjeval pripravljena izhodišča za pogajanja. Prav tako pa so v osrednjem državnem 
aparatu (ministrstva) potekale strokovne priprave gradiv razvojnih področij in okrepljena 
prizadevanja ter usmeritve na segmentu administrativne usposobljenosti. 
Proces reformiranja javne uprave je bil v naslednjih letih tesno povezan s procesom 
pridruževanja Slovenije v EU. Strateške spremembe upravnega razvoja so potekale na 
dveh načelnih ravneh (Kovač, 2003a, str. 199): 
 v smeri krepitve administrativne usposobljenosti po posameznih resorjih 
(vertikalni del); 
 v smeri izgradnje novega zakonodajnega okvira za delovanje javne uprave 
(horizontalni del),  usklajenega  s  standardi  Evropskega  upravnega  prostora. 
Prvo obdobje prilagajanja slovenskega upravnega sistema je bilo v znamenju 
profesionalizacije javnih uslužbencev s področja evropskih zadev v okviru projektov 
PHARE, TAIEX in MASTER pod okriljem EU. V prvi polovici leta 1997 je bila v namen 
izobraževanja in usposabljanja ustanovljena Upravna akademija kot del Ministrstva za 
notranje zadeve, ki je bil resorno odgovoren za upravo. 
Predpristopno pogajanje in proces sta spodbudila nastajanje številnih študij o nadaljnjem 
poteku približevanja slovenske javne uprave kriterijem in zahtevam EU, kar je vodilo do 
nastanka reformne zakonodaje, ki je bila v veliki meri izpeljana v letu 2002. Reforma je 
podrobno spremenila in na novo uredila sistem javnih uslužbencev ter deloma 
organizacijsko raven upravnega sistema (Pirnat, 2011, str. 65). Med najpomembnejšimi 
zakoni, ki so bili sprejeti, so Zakon o državni upravi, Zakon o javnih uslužbencih, Zakon o 
sistemu plač v javnem sektorju, Zakon o inšpekcijskem nadzoru, Zakon o javnih 
agencijah, Zakon o splošnem upravnem postopku ter druge normativne spremembe 
(podrobnejša obravnava zakonskega okvira sledi v posebnem podpoglavju). 
Zakonodajni okvir reforme, ki je bil izpeljan v obdobju med letoma 2000 in 2003, sicer ni 
bil opredeljen v nobenem strateškem načrtu, a je ravno uspešno sprejeta zakonodaja 
prispevala k pozitivni oceni Evropske komisije o slovenskem napredovanju. (Kovač, Virant, 
38-39). Poleg velike zakonodajne reforme pa je bilo v letih 2000 – 2003 sprejetih nekaj 
pomembnih podzakonskih aktov, ki so imeli cilj izboljšati kakovost upravnega delovanja na 
operativni ravni ter so zasledovali različne cilje razvoja slovenske javne uprave: 
 odpravo administrativnih ovir; 
 izboljšanje dostopnosti in kakovosti upravnih storitev; 
 informatizacijo uprave (e-uprava); 
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 izboljšanje storitev in informacij; 
 večje zadovoljstvo strank; 
 ciljno usposabljanje na področju evropskih zadev; 
 proračunsko financiranje, usmerjeno k rezultatom. 
Leta 2003 je Vlada pripravila v sklopu sistemskega urejanja novo Strategijo nadaljnjega 
razvoja slovenskega javnega sektorja 2003 – 2005. Snovalci strateškega dokumenta 
razvoja slovenskega javnega sektorja so izredno ambiciozno zastavili cilje nadaljnje 
usmeritve slovenskega upravnega sistema. Slovenija naj bi izboljšala svoj položaj na 
lestvicah institucionalne konkurenčnosti s pomočjo vladne in politične podpore na podlagi 
načel dobrega vladanja.  
V strategiji so bili opredeljeni naslednji cilji in splošne usmeritve razvoja javnega sektorja: 
 učinkovitejša vlada v svoji osnovni funkciji oblikovanja in izvrševanja politik ter 
upoštevanje posrednih vplivov na zasebni sektor; 
 smotrnejša uporaba danih finančnih virov oziroma celo zmanjševanje javnih 
izdatkov (privatizacija, racionalizacija, krčenje obsega zaposlenih); 
 zahteva po bolj demokratičnem, odprtem, učinkovitejšem, hitrejšem in 
uporabniku bližjim opravljanju javnih storitev. Glavni cilji reform javnega 
sektorja zadevajo učinkovitost, uspešnost in pravičnost, kar pomeni 
operacionalizacijo različnih tipov reform (od golega uvajanja menedžerskih 
metod dela do reform politične usmeritve, strukturnih ali celo ustavnih reform). 
Politika javnega sektorja mora imeti določena skupna (horizontalna) izhodišča in resorne 
(sektorske) izpeljave glede na specifike posameznih dejavnosti (javna uprava, vzgoja in 
izobraževanje, zdravstvo, kultura, socialno varstvo idr.). 
Glede plačnega sistema v slovenskem javnem sektorju je strategija določila štiri cilje:  
 vzpostavitev skupnega plačnega sistema za javne uslužbence in funkcionarje; 
 določitev ustreznih razmerij med plačami javnih uslužbencev in funkcionarjev 
preko primerjave osnovnih plač v javnem sektorju; 
 vzpostavitev gibkega plačnega sistema, ki bo višino plač bolj povezoval z 
učinkovitostjo in rezultati dela; 
 preglednost in obvladljivost plačnega sistema z vidika javnih financ. 
Podrobnejši cilji razvoja slovenske javne uprave so določeni v drugem poglavju strategije 
kot Strategija nadaljnjega razvoja slovenske javne uprave:  
Glede uspešnosti in učinkovitosti, kakovosti in odzivnosti: 
 dvig učinkovitosti in uspešnosti javne uprave in racionalnejša poraba javnih 
sredstev, 
 dvigovanje standardov kakovosti upravnih storitev ter merjenje in dvigovanje 
zadovoljstva uporabnikov; 
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 večja odzivnost organov javne uprave na kritike, predloge, pripombe in 
pohvale zainteresiranih subjektov; 
 spodbujanje in krepitev upravljanja kakovosti v upravi s pomočjo v svetu 
uveljavljenih sistemov in modelov; 
 spodbujanje in razširjanje dobrih praks ter njihov razvoj v uvajanje ustreznih 
standardov kakovosti kot npr. ISO, CAF in EFQM; 
 izboljšanje kakovosti predpisov in drugih aktov državnega zbora, vlade in 
ministrov, vključno s skrbjo za čim večjo pravno varnost in predvidljivost 
ravnanja javne uprave v razmerju do posameznikov in pravnih oseb;  
 čim višja stopnja dostopnosti notranje in zunanje javnosti do informacij 
javnega značaja; 
 skrb za dosledno in pravilno uporabo slovenskega jezika v javni upravi; 
 krepitev medsebojnega spoštovanja organov državne uprave, usklajenega 
ravnanja v javno korist in razvoj partnerskih odnosov v državni upravi; 
 krepitev spoštovanja do civilne družbe ter sodelovanja s civilno družbo in 
razvijanja partnerstev z nevladnimi organizacijami. 
Glede uslužbenskega sistema in sodobnega upravljanja kadrovskih virov: 
 uslužbenski sistem v javni upravi, ki bo temeljil na izbiri po merilih strokovne 
usposobljenosti in bo spodbujal nadpovprečno delovno uspešnost;  
 zavestno, načrtno, sistematično in racionalno upravljanje kadrovskih virov; 
 uvedba strateškega kadrovskega načrtovanja in fleksibilnega razporejanja 
zaposlitvenih kvot med upravne organe; 
 večja mobilnost kadrov med organi javne uprave in večja fleksibilnost pri 
premeščanju in razporejanju dela; 
 večja možnost nagrajevanja glede na delovno uspešnost;  
 preprečevanje avtomatizmov pri napredovanju; povezava napredovanja z 
delovno uspešnostjo in kariernimi potenciali  posameznika; 
 dvig motivacije menedžerskih struktur za racionalizacijo poslovanja; 
 stalno usposabljanje javnih uslužbencev v upravi s posebnim poudarkom na 
razvoju menedžerskih struktur; 
 razvoj organizacijske kulture, ki bo vključevala zavest o poslanstvu javne 
uprave, njeni vlogi v družbi, potrebi po stalnem izboljševanju in razvoju v 
smislu učeče se organizacije; 
 jasna opredelitev in povečevanje odgovornosti javnih uslužbencev v javni 
upravi;   
 krepitev ugleda javne uprave in njenih uslužbencev v družbi; 
 dvig zadovoljstva in motiviranosti za delo v javni upravi ter krepitev 
samozavesti javnih uslužbencev v javni upravi; 
 profesionalizacija in menedžment v javni upravi.  
Glede optimizacije poslovnih procesov in sodobne organizacije uprave: 
50 
 fleksibilna, projektno naravnana in poslovnim procesom prilagojena 
organizacija javne uprave; 
 standardizacija in optimizacija poslovnih procesov v upravi, zlasti upravnih 
postopkih, postopkov priprave predpisov, poslovanja z dokumentarnim 
gradivom in kadrovskih postopkov; 
 spodbujanje in razvoj elektronskega poslovanja v upravi ter med upravo na eni 
strani ter državljani in pravnimi osebami na drugi strani; 
 razvoj takšne organizacije javnega naročanja, ki bo omogočala racionalizacijo 
poslovanja ter doseganja ugodnejših pogojev na trgu nabav. 
Vizija razvoja slovenske javne uprave za obdobje naslednjih let je začrtala vrsto nadaljnjih 
ukrepov v smeri modernizacije in pri tem dosledno spoštovanje principov Evropskega 
upravnega prostora: 
 zanesljivost in predvidljivost, ki temeljita na zakonitosti in nepristranskosti; 
 odprtost in transparentnost (dovoljeni izjemi sta nacionalna varnost in varstvo 
osebnih podatkov); 
 odgovornost;  
 učinkovitost in uspešnost. 
Institucionalni okvir slovenske javne uprave mora zagotavljati opravljanje sedanjih in 
novih nalog na transparenten način ter omogočati doseganje zastavljenih ciljev. Evropsko 
usmerjeno dobro upravljanje države temelji na principih odprtosti in transparentnosti ter 
odgovornosti do uporabnikov (državljani). Dobro vladanje zasleduje tri temeljne 
usmeritve: učinkovitost, participativno strateško načrtovanje in spremembo kulturo 
delovanja politike in uprave. Da bi Slovenija ohranila svojo mednarodno konkurenčnost,  
se je morala prilagoditi institucionalnim reformam vladanj v EU ter tako zasledovati trende 
decentralizacije in prilagodljivosti upravljanja, zmanjševanja nepotrebnih regulacij ter 
umikanja države iz neposredne ekonomske intervencije. 
Moderna javna uprava se pri svojem delovanju izraža v dveh elementih; delovati mora kot 
legitimna oblast ter biti pri tem karseda učinkovita in uspešna. Vključevanje slovenskega 
upravnega sistema v evropske integracije vključuje upoštevanje Evropskega upravnega 
prostora, katerega glavni namen in cilj so kvalitetno izboljšati sistem javnega upravljanja, 
e-uprave, sistema javnih uslužbencev, javnih financ, lokalne samouprave ter paradržavnih 
organizacij. Principi Evropskega upravnega prostora (zanesljivost in predvidljivost, 
odprtost in transparentnost, odgovornost, učinkovitost in uspešnost) so bistvenega 
pomena za prizadevanje Slovenije na področju izboljšanja javne uprave ter s tem 
razvijanja, urejanja in koordinacije razvojnih politik. Principe EUP je treba upoštevati tudi 
v spremenjenem odnosu do državljanov in organizacij (gospodarski subjekti) kot 
uporabnikov uprave, management človeških, finančnih in drugih virov, pri zmanjševanju 
upravnega aparata, približevanju storitev uporabnikom – vsesplošno je potrebno 
zasledovati principe dobrega vladanja in upravljanja v javnem sektorju (Strategija razvoja 
Slovenije, 2003). 
51 
3.4 ADMINISTRATIVNA USPOSOBLJENOST SLOVENIJE (1998 – 2003) – 
VERTIKALNA REFORMA 
Širitev Evropske unije na vzhod Evrope je pomenila za stare članice in samo EU ogromen 
politični in gospodarski izziv. Peta »vzhodna« širitev je bila največja ozemeljska širitev po 
nastanku Skupnosti. Zaradi razlik v politiki, gospodarskem in upravnem razvoju članic EU 
ter tranzicijskih postsocialističnih držav SVE je EU določila natančne pogoje in kriterije, ki 
so jih morale izpolnjevati. Predpristopna pogajanja so odigrala največjo vlogo v 
pridružitvenem procesu teh držav in le države, ki bodo uspešno reformirale svojo 
institucionalno in upravno strukturo ter zadostile ekonomskim zahtevam, se lahko 
enakopravno vključijo v EU. 
Proces predpristopnih pogajanj se je začel leta 1994 s strani Evropske komisije v Essnu, 
kjer so bili postavljeni prvi temelji strategije širitve EU. Strategija je nastala na podlagi 
Evropskega sporazuma (Partnerstva za pristop), razvijanja programa Phare (finančni 
instrument) ter na podlagi vzpostavitve komunikacijskih kanalov in dialoga nadaljnjega 
razvoja političnih in gospodarskih interesov. 
Pretekle širitve EU niso zahtevale tako obsežnih predpristopnih pogajanj, saj so (po 
navadi) države kandidatke bile na zelo visoki politično-ekonomski in upravno-razvojni 
ravni. Prilagoditev nekaterih držav je potekala tudi po že de facto vključitvi v EU. Zaradi 
sistemske neprilagojenosti je prihajalo do implementacijskega zaostanka in neizvrševanja 
evropskega pravnega reda. Tako se je EU odločila, da bo pri širitvenem procesu, ki je 
zaobjemal države Srednje in Vzhodne Evrope, več pozornosti namenila predpristopnim 
pogajanjem in administrativni usposobljenosti držav kandidatk. 
Članstvo v EU ne predstavlja samo ugodnih ekonomskih pričakovanj in vsesplošnega 
razvoja, temveč tudi obveznosti držav članic, saj le prevzemanje vseh pravnih 
odgovornosti in izvajanje le teh lahko omogoči skupno uresničevanje ciljev in javnih 
politik. Prav zaradi že omenjenega dejstva, da prihajajo države kandidatke iz propadlega 
komunističnega oziroma socialističnega političnega sistema, sta bili za EU toliko bolj 
pomembni strukturna in institucionalna ureditev držav kandidatk. Administrativna 
usposobljenost je v predpristopnih procesih odigrala tako glavno vlogo. 
Vlogo koordinatorke v predpristopnih pogajanjih je prevzela Evropska komisija. Na podlagi 
kriterijev, ki jih je razvila EU, je Evropska komisija oblikovala strategijo v dokumentu 
AGENDA 2000 (1997), ki zaobjema deset držav kandidatk (Madžarska, Poljska, Bolgarija, 
Češka, Romunija, Slovaška, Estonija, Latvija, Litva in Slovenija). Države kandidatke so bile 
deležne v skladu s postavljenimi smernicami in kriteriji (madridski in kopenhagenski) 
ocenjevanja na podlagi informacij in analiz. V dokumentu Agenda 2000 so bili 
predstavljeni trenutno stanje, v katerem se nahaja posamezna država, izpolnjevanje 
kriterijev in možnosti nadaljnjega razvoja. 
Napredek v izvajanju reform je nato vsako leto ocenjevala Evropska komisija v okviru 
rednih poročil o napredku kandidatk. S tem namenom je Evropska komisija naprosila 
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SIGMO, naj ocenjuje usklajevanje javne uprave v državah kandidatkah Srednje in 
Vzhodne Evrope s splošnimi standardi EU. Program Sigma predvideva, da morajo javne 
uprave držav kandidatk v primeru uspešnega vstopa v EU doseči sprejemljive standarde 
na področju zanesljivosti, predvidljivosti, preglednosti, odgovornosti, učinkovitosti in 
uspešnosti. Med drugim je to vključevalo načela upravnega prava kot merila, ki so jih 
države kandidatke morale aplicirati v prizadevanju za dosego upravne zmogljivosti, 
potrebne za članstvo v EU (Sigma, 1999, str. 9). 
Ocenjevalni kriteriji upravne usposobljenosti držav niso bili jasno definirani. Zaradi 
pomanjkanja evropskega pravnega reda na področju javnega upravljanja in določil, ki bi 
enotno urejali administrativno usposobljenost in institucionalno organiziranost nacionalnih 
upravnih sistemov, je Evropska komisija težje ocenjevala madridski kriterij (upravna 
usposobljenost). Skupna minimalna merila (izhodišča za horizontalne sisteme upravljanja 
za države kandidatke) je razvila Sigma v sodelovanju z ES. Vse od leta 1999 je Sigma z 
uporabo teh smernic ocenjevala napredek držav kandidatk pri približevanju splošnim 
standardom EU in pravnem redu Skupnosti (Cardona in Freiber, 2007, str. 52). 
Mehanizem vsakoletnega preverjanja administrativne usposobljenosti se je oblikoval šele 
med samim procesom. »Izoblikovalo se je šest kriterijev, pet jih je bilo  finančne narave, 
zadnji pa se je nanašal na dejansko usposobljenost ljudi, ki bodo  neposredno vključeni v 
proces implementacije evropskega prava« (Trpin 2004, str. 599-600): 
 urejen sistem javnih financ; 
 vzpostavljen zakladniški račun; 
 zagotovljen notranji proračunski nadzor; 
 zagotovljen zunanji proračunski nadzor; 
 urejen sistem javnih naročil; 
 urejen sistem javnih uslužbencev. 
V ospredju zanimanja so bili horizontalni sistemi upravljanja (oblikovanje politik in 
usklajevanja), državna uprava in upravna zakonodaja, upravljanje z javnimi izdatki, sistem 
notranjega finančnega nadzora, javnih naročil in zunanje revizije ter ocena integritete 
javnih sistemov (Cardona in Freiber, 2007, str. 52). Ocenjevanje horizontalnih sistemov 
upravljanja in smernic razvoja je nastalo na podlagi minimalnih zahtev za države 
kandidatke pred vstopom v EU. In te zahteve so: 
 sposobnost upravnih sistemov pri implementaciji, izvajanju in uveljavljanju 
pravnega reda EU z namenom doseganja zastavljenih rezultatov (fr. obligation 
de résultat); 
 izpolnjevanje meril in kriterijev, potrebnih za članstvo v EU; 
 dosežen napredek pri vstopu v EU, merjen v upravni in sodni usposobljenosti 
za izvajanje pravnega reda.  
V zvezi s tem je potrebno dodati, da se zahteve za vstop v Unijo razvijajo v skladu z 
razvojem in izgradnjo EU. To pomeni, da mora država kandidatka v času pristopnih 
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pogajanj pokazati zadostno stopnjo napredka, ki se meri s povprečno zadovoljivo ravnjo 
držav članic EU ter pri tem pokazati sposobnost nadaljnjega razvoja z enako hitrostjo kot 
ostale članice. Zato je jasno, da so se zahteve (stopnja konvergence) z leti spreminjale; 
leta 1986, ko sta Portugalska in Španija vstopili v EU, so bile zahteve drugačne kot prej ali 
kasneje; spremenile so se tudi ob pristopu Avstrije, Finske in Švedske leta 1995, in spet 
drugačne so bile zahteve maja 2004, ko se je deset novih držav priključilo Uniji pridružile 
ter leta 2007, ko sta k EU pristopili zadnji dve novi članici -  Bolgarija in Romunija). 
Zahteve bodo spet drugačne ob prihodnji priključitvi drugih držav kandidatk k Evropski 
uniji. Ni dovolj, da države kandidatke dosežejo sedanjo povprečno stopnjo upravnih 
zmogljivosti sedanjih držav članic EU. Za vsako državo kandidatko bo posebej potrebno, 
da doseže v prihodnosti povprečno raven držav članic. Z drugimi besedami, država 
kandidatka bo morala zapolniti vrzel med sedanjo svojo upravno zmogljivostjo in 
povprečno upravno zmogljivostjo držav članic EU v trenutku, ko se bo država kandidatka 
dejansko pridružila Uniji. Za države kandidatke ne bo dovolj, da se primerjajo zgolj z 
»najslabšo« članico EU, ampak bo primerjava potrebna med državo kandidatko in 
povprečjem vseh držav članic. 
Države kandidatke morajo tako zagotoviti, da bodo javne uprave in sodišča sposobne 
delovati v skladu s skupnimi interesi Evropske unije, ki so posledica strukturne 
subsidiarnosti ter lojalno sodelovale v okviru Pogodb in sodno prakso Sodišča EU. To je 
tudi razlog, zakaj so upravni sistemi držav kandidatk podvrženi tako obsežnemu 
pregledovanju in ocenjevanju izvajanja upravno pravnih načel v praksi. Ocenjevanje se ne 
nanaša samo na formalno-pravno ureditev, temveč vedno bolj na vsakodnevno prakso 
javnih organov, javnih uslužbencev in sodišč. To vključuje usklajenost oblikovanja politik 
(angl. policy making) in koordinacijo, zanesljivost javne uprave, odgovornost javnih 
organov in javnih uslužbencev, nepristranskost in preglednost upravnega odločanja in 
primernih postopkov za izpodbijanje upravnih aktov s pravnimi sredstvi in pritožbo 
(Cardona in Freiber, 2007). Ohranjanje upravne usposobljenosti je potrebno tudi za 
države članice, saj je to tudi v planu EU za obdobje 2007-2013 na področju krepitve 
institucionalne in upravne usposobljenosti. Prav tako spodbujajo upravno usposobljenost 
evropski strukturni skladi, ki so pomembni za vsestranski ekonomski razvoj celotnega 
področja EU. 
Z vstopom države v EU pa se izpolnjevanje kriterija upravne usposobljenosti ne neha, saj 
je to kriterij in pogoj delovanja tudi za države članice. Upravna usposobljenost je za 
države kandidatke bistven pogoj za vstop v EU, za države članice pa osnova in smisel 
članstva. Administrativna oziroma upravna usposobljenost pa ne predstavlja in nima 
končnega cilja, cilj in namen vsega je nenehno razvijati upravni sistem in krepitev celotne 
javne uprave. Država, ki vstopi v EU, je pravzaprav odgovorna za izvajanje evropskih 
predpisov in skupne politike, saj so nacionalne uprave njene izvajalke. Razumljiva je zato 
zahteva EU po upravni usposobljenosti javnih uprav kandidatk, saj le dobra institucionalna 
in upravna ureditev učinkovito uresničuje in implementira evropski pravni red. 
54 
Države kandidatke so bile postavljene pred politično-upravni izziv v predpristopnih 
pogajanjih. Upravna usposobljenost prispeva k bolj aktivnemu, hitrejšemu in 
kakovostnejšemu izvajanju in delovanju same EU. Pri vključevanju držav kandidatk je 
prihajalo tudi do evropeizacije njihovih upravnih struktur. Na primeru slovenskega 
prilagajanja potrebam in kriterijem, ki jih je postavljala EU, je šlo hkrati za reformiranje in 
modernizacijo upravnega sistema kot za upravno prilagoditev izvajanju skupnih politik. 
3.4.1 AGENDA 2000 
V Agendi 2000 je Evropska komisija (1997) obravnavala prošnjo Slovenije za članstvo v 
EU hkrati s preostalimi prošnjami držav Srednje in Vzhodne Evrope. V procesu nastajanja 
mnenja je Evropska komisija prejela podatke s strani Slovenije o njenem stanju, 
informacije nevladnih in mednarodnih organizacij. Komisija je z analizo dobljenih podatkov 
predlagala priporočila za nadaljnji razvoj (okrepljena predpristopna strategija), kljub temu 
da je Slovenija dosegla razmeroma dobre rezultate. Tako je bila Slovenija od konca leta 
1997 povabljena v krog držav, ki bodo začele postopek pogajanj. Iz dokumenta Agenda 
2000 je jasno razviden cilj Unije, da bo postala članica EU le tista država, ki bo dosledno 
izpolnjevala predpristopne pogoje in kriterije članstva (upravna usposobljenost). 
V dokumentu so tudi obravnavani madridski in kopenhagenski kriteriji, ki jih je večino 
kandidatk izpolnjevalo. Dodatno je bilo predstavljeno stanje držav kandidatk na področju 
upravne usposobljenosti in priporočila za nadaljnje reformiranje upravnih sistemov. 
Ugotovljeno je bilo, da v nekaterih državah že potekajo reforme upravnih procesov. V 
Sloveniji se z reformo javne uprave srečujemo vse od nastanka demokratične in 
samostojne države. Prvi veliki in strukturni koraki k reševanju slovenskega upravnega 
sistema so se začeli hkrati z vključevanjem Slovenije v Unijo. Leta 1997, ko se je 
pripravljala Agenda, v Sloveniji še ni bilo celovite sistemske pravne ureditve 
javnoupravnega področja. Slovenska javna uprava je sicer dobila pozitivno oceno kot 
politično neodvisna, a tedaj niso bila postavljena  niti jasna načela vloge javne uprave. 
Evropska komisija je ugotovila tudi, da se razlikujejo zaslužki javnih uslužbencev in 
uslužbencev, zaposlenih v zasebnem sektorju. 
Največ pozornosti namenja Agenda upravnemu reformiranju Slovenije. Resorno področje 
in glavno koordinacijsko vlogo urejanja javne uprave vodi Ministrstvo za notranje zadeve, 
ki je pristojno tudi za reformo javne uprave. Imenovan je bil državni sekretar za področje 
javne uprave, pod katerim bi se izvajal celoten proces reformiranja slovenskega 
upravnega sistema. Osnutki reforme so bili predloženi leta 1997, izpeljalo pa bi se jo do 
konca leta 1999. Evropska komisija je podala oceno, da je struktura slovenskega 
upravnega sistema dobro prilagojena in dokaj pripravljena na izvajanja potrebnih nalog. V 
Agendi je prevladalo mnenje, da je potrebno vzpostaviti tesnejše medministrsko 
sodelovanje zaradi hitrejše implementacije in izvajanja upravnih smernic. Svetovala je 
kadrovsko okrepitev javne uprave in strožji nadzor nad izvajanjem zakonodaje. Za 
pozitivni razvoj upravnega aparata je potrebno sprejeti ustrezno zakonodajo, usposobiti 
prave kadre na vseh ravneh odločanja ter uskladiti upravno prakso usklajevanja. Potrebno 
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je več strokovnega izobraževanja in usposabljanja (finance, javne politike, analitična 
znanja).  
Dokument Agenda 2000 je pozitivno ocenil pripravo Slovenije in ji po sklepu zasedanj 
Evropskega sveta v Luksemburgu konec leta 1997 odprl vrata za pričetek pristopnih 
pogajanj. Nadalje je bilo sklenjeno, da se bo podobna metoda, ki je bila uporabljena v 
tem dokumentu, uporabljala za vsakoletno ocenjevanje držav kandidatk s strani Evropske 
komisije. Poročila so nato posredovana Svetu EU kot osnova pri nadaljnjem poteku 
pogajanj. V naslednjih podpoglavjih bomo obravnavali letna poročila Komisije o napredku 
pri pripravah na članstvo v EU. 
3.4.2 POROČILA EVROPSKE KOMISIJE O NAPREDKU PRI PRIPRAVAH NA 
ČLANSTVO V EU 1998 – 2003  
Letno poročilo opisuje odnos med Slovenijo in EU, podrobno analizira napredek na letni 
ravni na podlagi političnih kriterijev na področjih demokracije, vladavine prava, 
spoštovanja človekovih pravic, varstva manjšin itd.; ocenjuje stanje in perspektive 
Slovenije z vidika tržnega gospodarstva, sposobnosti  vzdrževanja konkurenčnih 
pritiskov in tržnih sil  znotraj EU ter na koncu še presoja sposobnosti Slovenije, da 
sprejme obveznosti iz članstva (Vlada RS, 2003). Nas bo predvsem zanimalo stanje 
Slovenije glede upravne usposobljenosti, ki je bistvenega pomena za aktivno članstvo. 
Prvo poročilo o napredku Slovenije pri pripravah na članstvo v EU, ki ga je pripravila 
Evropska komisija za leto 1998, vsebuje enako ocenjevalno metodo kot v dokumentu 
Agenda 2000. Kljub naporom slovenske politike in zavezanosti k upravni prilagoditvi 
slovenskega državnega aparata ter krepitvi upravne usposobljenosti je bila ocena 
Evropske komisije negativna. Komisija je podala negativno mnenje tudi zaradi 
pomanjkanja zakonodajnega okvirja reformirane javne uprave. Priporočilo Komisije je šlo 
v smeri pospeševanja usposabljanja strokovnih kadrov in institucij na področju 
evropskega pravnega reda. Opozorila je tudi na nizko število javnih uslužbencev, še 
posebno na srednji in višji (upravljavski) ravni. Po mnenju poročila (Evropska komisija, 
1998) je Slovenija izpolnjevala t.i. kopenhagenski kriterij (stabilnost demokratičnih 
institucij, vladavino prava, spoštovanje človekovih pravic in varstvo manjšin). Evropska 
komisija je ugotovila, da se stanje na sodni veji oblasti ni izboljšalo in uredilo. Zaposleni v 
javni upravi morajo biti izvzeti iz političnega in strankarskega vpliva (Sigma, 1998, str. 
122). Tudi postopki reformiranja upravnega sistema so bili za Komisijo nezadostni in 
prepočasni. Razkrila je dejstvo, da slovenska javna uprava ni usposobljena izvrševati 
lastne zakonodaje, kaj šele skupne evropske. Zato predlaga stalno usposabljanje in 
večanje strokovnosti javnih uslužbencev in institucionalno okrepitev upravnih organov.  
Za implementacijo in izvrševanje evropskega pravnega reda je ključen stalen proces 
krepitve upravnih institucij, usposabljanje strokovnjakov in zaposlenih, nenehni  finančni 
prilivi in razvijanje neodvisnega in močnega sodstva (Evropska komisija, 1998). Evropska 
komisija je zaznala prizadevanje in spoznanje Slovenije, da je potrebno razvijati upravno 
usposobljenost. Prihodnost in delovanje EU kot celote sta odvisna pravzaprav od 
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delovanja nacionalnih upravnih sistemov. Splošna ocena v poročilu je bila za Slovenijo bolj 
negativna, kar kaže na sporočilo EU, da mora sprejeti Slovenija pomembnejše in 
strukturne spremembe.  
V rednem poročilu komisije za leto 1999 je bilo ugotovljeno, da je napredek Slovenije 
premajhen. Slovenija je sicer okrepila prizadevanja pri prilagajanju upravne zakonodaje 
(Vlada RS, 1999), vendar pa še vedno ostaja nerešeno vprašanje upravne reforme in 
pravosodnega sistema. Državni zbor je sprejel določene področne zakone (standardi in  
certificiranje, regionalna politika, sodstvo in notranje zadeve). Komisija tudi nalaga 
ustanavljanje dodatnih institucionalnih okvirjev, povečanje števila zaposlenih v javni 
upravi in njihovo izobraževanje ter zagotovitev dodatnih finančnih sredstev. Evropska 
komisija je enako kot za preteklo leto ocenila, da upravna usposobljenost Slovenije še 
vedno ni zadostna bodisi zaradi pomanjkanja kadrovskih virov bodisi zaradi neobstoja 
potrebnih institucij bodisi ali pomanjkanja zakonskih okvirov upravne reforme. Osrednje 
področje, ki ga poročilo najbolj izpostavlja, je nesprejetje krovnega zakona o javnih 
uslužbencih, ki ga je že Partnerstvo za pristop določilo kot prednostno nalogo držav 
kandidatk (Evropska komisija, 1999). Zakon o javnih uslužbencih je »hrbtenica« razvoja in 
okrepitve upravne usposobljenosti (Vlada RS, 1999). 
Poročilo Evropske komisije o napredovanju Slovenije za leto 2000 je podalo pozitivno 
mnenje glede slovenskih upravnih prizadevanj. Ugotovljen napredek je posledica sprejete 
zakonodaje ter ustanovitev nekaterih upravnih organov (Vlada RS, 2000). Potrebno je bilo 
bolj usposobiti upravni in sodni sistem ter pospešiti reformo javne uprave, saj je obdobje 
enega leta pokazalo, da je bilo storjeno premalo (Evropska komisija, 2000). Zakoni, ki 
tvorijo jedro upravne reforme, še niso bili ali sprejeti oziroma novelirani ali predloženi 
parlamentu v odločanje. To so zakoni o javnih agencijah, vladi in javnih uslužbencih. 
Napredek je bil dosežen le s sprejetjem Zakona o splošnem upravnem postopku, kljub 
temu pa je Komisija ocenila, da so v Sloveniji predolgi in togi roki upravnega postopanja 
oziroma odločanja ter nadzora (Evropska komisija, 2000). V poročilu je bil poudarek na 
večji komunikaciji in koordinaciji znotraj upravnih organov na vseh ravneh. 
Poročilo Komisije za leto 2001 ugotavlja napredovanje Slovenije na podlagi sprejetih 
političnih odločitev, zakonodaje in ratifikacije mednarodnih sporazumov. Slovenija je po 
njenem mnenju dosegla korak naprej v smeri krepitve upravne usposobljenosti in nalog, 
ki jih nalaga Partnerstvo za pristop. Vse od odločitve Republike Slovenije za članstvo v 
Evropski uniji v devetdesetih letih je vladna politika usmerila in podredila ves upravni 
sistem ciljem čim prejšnje vključitve v EU (Vlada RS, 2001). Njena želja in napredek se 
kažeta v pospeševanju upravne reforme, izpolnjevanju kriterijev s strani EU oziroma 
Komisije, institucionalni izgradnji državnega aparata in sprejemanju pravnih aktov z 
namenom implementacije evropskega pravnega reda (Evropska komisija, 2001). Kljub 
pospeševanjem predpristopnih prizadevanj Slovenije je bila ocena Komisije za leto 2001 
še vedno ne povsem zadovoljiva. Po navodilih predhodnih poročil Komisije je bilo na novo 
zaposlenih v javni upravi 1200 javnih uslužbencev, medtem ko je določena zakonodaja še 
čakala na sprejem in uveljavitev.  
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Redno poročilo Evropske komisije, ki ga je leta 2002 pripravilo že peto leto zapovrstjo, je 
prvič ocenilo prizadevanje Slovenije v predpristopnih pogajanjih kot pozitivno. Razlogi 
tičijo v sprejetju najpotrebnejših zakonov, doseganju standardov upravne usposobljenosti 
ter reformah javne uprave (Evropska komisija, 2002). Slovenski upravni sistem je bil 
deležen reformnih procesov. Sprejeti so bili najpomembnejši zakoni (Zakon o državni 
upravi, Zakon o javnih agencijah, Zakon o javnih uslužbencih in Zakon o inšpekcijskem 
nadzoru). Zakonodajni okvir je pomenil sistemsko nadgradnjo upravnega sistema. Namen 
in cilj upravnih prizadevanj je bila želja po večji strokovnosti, politični nevtralnosti, 
kakovosti in učinkovitosti. Slovenski upravni sistem se je tudi kadrovsko in institucionalno 
okrepil, saj le upravna usposobljenost omogoča učinkovito implementacijo in izvajanje 
evropskega pravnega reda (Vlada RS, 2002). 
Napredek Slovenije je bil ugotovljen na področju upravne usposobljenosti, saj je bila 
vzpostavljena nova institucionalna ureditev za potrebe izvajanja evropskega prava. 
Priporočeno je bilo, naj se dodatno okrepijo upravne strukture v podporo odločanju v 
zadevah evropskega pomena. Komisija je tudi v Celovitem poročilu o spremljanju 
napredka Slovenije (Vlada RS, 2003) ocenila, da izpolnjuje kriterije in obveznosti v 
predpristopnih pogajanjih.  Glede na časovni okvir, izkušnje in napredek Slovenije je 
Komisija prižgala zeleno luč in ugotovila, da je slovenski upravni sistem sposoben prevzeti 
obveznosti članstva v predvidenem časovnem okviru, kar se je tudi uresničilo. Slovenija je 
v skladu z razvojem zakonodajne dejavnosti in trudom dokazala Evropski komisiji, da je 
zmožna napredka in izpolnjevanja kriterija upravne usposobljenosti. Izpeljana je bila 
začrtana reforma in temeljni sistemski zakoni, sprejeta pa je bila tudi zakonodaja, ki ureja 
notranji trg. Sprejeti so bili tudi številni podzakonski akti in vladni predpisi, ki so pomenili 
osnovo za prehod v fazo izvrševanja evropskega pravnega reda (Vlada RS, 2003).  
Komisija je v poročilu zasledila razvoj na področju kadrovske okrepitve, saj se je povečal 
delež zaposlenih v javni upravi, kjer je bila strokovna podhranjenost največja. Tudi 
medinstitucionalno sodelovanje v slovenskem upravnem sistemu je doseglo večjo 
prepoznavnost – v okviru Phare je bilo izgrajenih kar 44% več povezav na vseh ravneh in 
področjih. Slovenija je bila pozitivno ocenjena pri črpanju sredstev iz programov Taiex in 
Sigma (Evropska komisija, 2003). 
3.5 IZGRADNJA ZAKONODAJNEGA OKVIRA SLOVENSKEGA UPRAVNEGA 
SISTEMA – HORIZONTALNA REFORMA 
Paket sprejete zakonodaje leta 2002 predstavlja jedro slovenskega prizadevanja 
približevanju standardom in zahtevam EU oziroma Komisije po institucionalni izgradnji 
sistema, ki bo sposoben implementirati in učinkovito izvajati evropski pravni red. S t.i. 
horizontalno reformo javne uprave si je  Slovenija pridobila tudi zeleno luč v procesu 
pridruževanja EU. Ključni zakoni, ki so bili sprejeti v prvi polovici leta 2002 so bili: 
 Zakon o državni upravi; 
 Zakon o javnih uslužbencih;  
 Zakon o sistemu plač v javnem sektorju;  
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 Zakon o inšpekcijskem nadzoru; 
 Zakon o javnih agencijah. 
Zakon o državni upravi je nadomestil Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o 
organizaciji in delovnem področju ministrstev. Zakon je vnesel vrsto sprememb na 
področju organiziranja državne uprave (večji vpliv vlade), fleksibilnosti v odnosu do 
zakonodajne veje oblasti, jasno ločitev političnih in upravnih ter strokovnih funkcij 
(funkcionarji in javni uslužbenci) ter statusno uredil organe v sestavi ministrstev (Virant in 
Kovač, 2011, str. 39). 
Zakon o javnih uslužbencih je pravno uredil področje sistema javnih uslužbencev. Obstaja 
več teorij in definicij javnega uslužbenca. Po teoriji štejemo za javnega uslužbenca tisto 
osebo, ki je zaposlena v javni upravi. V najširšem razumevanju termina javnega 
uslužbenca razumemo tistega, ki opravlja izvršne in upravne naloge in se razlikuje od 
opravljanja političnih nalog. Funkcionalna opredelitev javnega uslužbenca pomeni 
opravljanje kakršnekoli javne funkcije, organizacijska opredelitev pa pravi, da je javni 
uslužbenec tisti, ki dela za državni organ. (Haček, 2001, str. 41). V zakon so zajeti tisti 
uslužbenci, ki so plačani iz proračunskih sredstev, vendar le tisti, ki delajo v organih 
državne uprave in organih lokalne samouprave (sicer pa do 21. člena za vse zaposlene v 
javnem sektorju). Zakon o javnih uslužbencih določa, da je javni uslužbenec vsak 
posameznik, ki sklene delovno razmerje v javnem sektorju. V javni sektor spadajo državni 
organi, organi lokalnih skupnosti, javne agencije, skladi in zavodi, javni gospodarski 
zavodi ter osebe javnega prava. Politični funkcionarji niso javni uslužbenci.  
Načela zakona, ki varujejo tako javni interes (uporabnike storitev) kot javne uslužbence, 
so zakonitost, strokovnost, politična nevtralnost, častno ravnanje oziroma preglednost, 
zaupnost, nezdružljivost, odgovornost za rezultate, dobro gospodarjenje, varovanje 
uslužbenskih interesov, enakopraven dostop do zaposlitve in enotnost uslužbenskega 
razmerja. Zakon o javnih uslužbencih je opredelil več ciljev: nov sistem načrtovanja 
človeških virov in decentralizacija upravljanja, interna mobilnost in profesionalizacija, 
zaposlovanje najboljših kadrov in ustvarjanje upravne elite, večja delovna in zaposlitvena 
fleksibilnost, stalno izobraževanje in usposabljanje itd. 
Slovenski upravni sistem se je moral soočiti z zahtevo EU po depolitizaciji javne uprave. 
Upravni aparat države naj bi bil oblikovan tako, da bi strokovnost in zaposlovanje bila 
ločena od vsakokratnih političnih menjav in nestabilnosti. Zakon se je posluževal evropskih 
standardov, po katerih  je po mnenju Viranta (2001, Delo, Sobotna priloga, str. 8) 
»seznam političnih funkcij v izvršilni oblasti odslej obsegal le še predsednika vlade, 
ministre, generalnega sekretarja vlade ter državne sekretarje«. 
Ker ne obstaja enotni evropski model pojma javnega uslužbenca in ker v Sloveniji pred 
tem ni bilo enotnega zakonodajnega akta, ki bi sistemsko urejal pravni položaj javnega 
uslužbenca, je Evropska komisija v predpristopnih pogajanjih zahtevala od držav 
kandidatk sprejetje sistemskega zakona, ki bo posebej uredil področje uslužbencev v javni 
upravi. Komisija je predložila državam kandidatkam, naj v okviru enotnega zakona uredijo 
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celovitost zaposlovanja in napredovanja (karierni sistem) ter strokovne in politične 
neodvisnosti. Zaposleni v javni upravi naj bi bili deležni nenehnega strokovnega 
usposabljanja in izobraževanja (zakonodaja EU in evropske zadeve). Zaposlitev v javnem 
sektorju naj postane privlačna za vse vrste strokovnjakov, temu primerno naj se tudi 
približajo plačam v zasebnem sektorju (Fournier V: Haček, 2001, str. 124). 
Institucionalna in zakonska ureditev sistema javnih uslužbencev po evropskih standardih 
zahteva določeno izpolnjevanje pogojev (Sigma, 1999, str. 21): 
 ločitev med javno in privatno sfero; 
 ločitev med politiko in upravo; 
 razvoj individualne odgovornosti javnih uslužbencev; 
 zadostna varnost in stabilnost delovnega mesta in jasno določene pravice in 
dolžnosti javnih uslužbencev; 
 zaposlovanje in napredovanje, ki temelji na zaslugah. 
Uslužbenci v državnih organih opravljajo svojo strokovno službo in si ustvarjajo življenjsko 
kariero. Vedno več je profesionalnih uslužbencev in vse manj političnih funkcionarjev. V 
večini demokratičnih držav je meja med uslužbenci in funkcionarji potisnjena tik do 
ministrov oziroma do njihovih namestnikov. Reforma javne uprave je predvidevala ostro 
ločitev med političnimi funkcionarji in strokovnimi uradniki oziroma upravnimi delavci. 
Vendar zakon o vladi ni sledil temu načelu in je vprašanje državnih sekretarjev in 
predstojnikov organov v sestavi precej zameglil. Le ti so sicer mišljeni kot strokovni 
upravni delavci, saj vodijo strokovno delo na zaokroženih področjih v okviru ministrstva. V 
122. členu Ustave je določeno, da je zaposlitev v upravnih službah mogoča samo na 
podlagi javnega razpisa, razen če drugače ne določa zakon. Ta ustavna določba pa je 
podlaga za ureditev problematike v okviru zakonske ureditve področja javnih uslužbencev.  
Javni sektor oziroma javna uprava se mora institucionalno prilagajati novim trendom 
upravljanja in vodenja javnih politik, prav tako pa tudi sistem javnih uslužbencev. Na 
podlagi analiziranja stanja in komparativnih študij ter posnemanja dobrih in sodobnih 
praks demokratičnih držav in le ti prilagoditve zakonodajnega okvira je bilo potrebno 
»ustanoviti profesionalen in politično nevtralen sistem javnih uslužbencev, ki bo 
zagotavljal usluge hitro in učinkovito, glede na potrebe državljanov brez korupcije in 
zlorabe moči, vendar v skladu z zahtevami vlade«. (Srebotnjak, 2000, str. 8) 
Z vključevanjem v EU je nastala zahteva po enotni sistemski ureditvi javnih uslužbencev, 
zato je vpliv EU toliko večji zaradi skupnih standardov. Urediti je bilo potrebno 
premeščanje, napredovanje, socialno varstvo in upokojevanje javnih uslužbencev. Prav 
tako se je zahtevala usposobitev javnih uslužbencev za sodelovanje znotraj sistema 
odločanja v EU in izobraževanje na področju skupnih evropskih zadev (predpisi, programi, 
politike). Slovenski zakon o javnih uslužbencih je dosledno sledil priporočenim ciljem in 
smernicam EU. V zakonu so izražena slovenska prizadevanja po učinkoviti, sposobni, 
legitimni,  odgovorni, odzivni, nepristranski, profesionalni in politično nevtralni javni upravi 
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ter jo oblikujejo takšno, kot od nje pričakuje Evropska unija in ki je v skladu z Evropskim 
upravnim prostorom. 
Z Zakonom o sistemu plač v javnem sektorju je bil vzpostavljen enotni plačni sistem za 
celotni javni sektor. Zakonodajalec je v zakonu zasledoval smernice in cilje pri 
zagotavljanju transparentnosti, fleksibilnosti in vzdržnosti plačnega sistema v okviru 
proračunskih sredstev. Zakon je oblikoval enotna merila pri osnovni plači, sistem 
nagrajevanja pa je bil fleksibilen, odvisen od delovne uspešnosti in nadpovprečnih 
delovnih rezultatov. Zakonski okvir za bolj učinkovito in koordinirano delo inšpekcij je 
zagotovil Zakon o inšpekcijskem nadzoru, ki je poleg ciljev inšpekcijskega delovanja (večja 
pooblastila, koordinacija, ustreznejša ureditev posebnosti inšpekcijskih postopkov, 
preventiva) predvidel tudi ustanovitev t.i. Inšpekcijskega sveta kot vrhovno posvetovalno 
telo. Po Virantu in Kovačevi (2011, str. 39) je Zakon o javnih agencijah uredil »javno 
osebo kot dotlej neurejeno statusno obliko osebe javnega prava, ki opravlja regulatorne, 
razvojne ali strokovne naloge v javnem interesu«. Zakon je imel namen urediti pravni 
status 53 organov v sestavi, ki jih je bilo potrebno izločiti iz ministrstev. Agencija je po 
zakonu neodvisno regulatorno telo, ki je posledica neposredne institucionalne oblike 
harmonizacije EU. T.i. agencifikacija predstavlja proces prenosa ožjih funkcij državne 
uprave v širši javni sektor zaradi stremljenja k večji politični neodvisnosti in učinkovitosti. 
Sprejetih in noveliranih je bilo tudi nekaj drugih zakonov in podzakonskih aktov: Novela 
Zakona o splošnem upravnem postopku (varstvo pravic posameznikov v razmerju do 
uprave), noveliran Zakon o Vladi RS (ureditev razmerja med izvršilno in zakonodajno 
oblastjo), Zakon o upravnih taksah, Zakon o javnih financah (gospodarna in učinkovita 
poraba  proračunskih in drugih javnofinančnih sredstev), Zakon o računskem sodišču 
(nadzor nad viri sredstev in nadzoru nad doseženimi rezultati delovanja), Zakon o dostopu 
do informacij javnega značaja (odprta javna uprava), Uredba o načinu poslovanja organov 
javne uprave s strankami (minimalni standardi poslovanja s strankami) itd. 
Leta 2003 je bil ustanovljen Uradniški svet z nalogo podajanja strokovne ocene in izbire 
kandidatov za najvišja in najbolj odgovorna delovna mesta v javni upravi (t.i. upravni 
menedžerji). Sprejeta sta bila dva podporna dokumenta v pomoč upravljanju s kadrom v 
javni upravi. To sta Priročnik upravljanja s človeškimi viri in Katalog strokovno tehničnih 
delovnih mest v upravi. 
Če na kratko povzamemo, se je upravni razvoj slovenske javne uprave v prvem desetletju 
po vzpostavitvi lastne države usmeril v institucionalno izgradnjo in konsolidacijo državne 
uprave, lokalne samouprave ter sistema javnih uslužbencev. Leta 2002 je bila izpeljana 
velika zakonodajna reforma, ki je zajela sistem državne uprave, javnih uslužbencev, plač v 
javnem sektorju, podorganizacijske oblike javnopravnih oseb ter usmerjenost v kakovost 
javnih storitev in odprtost javne uprave. Obdobje po letu 2002 je bilo zaznamovano z 
novim pristopom razvojne usmerjenosti. Po Virantu in Kovačevi (2011, str. 249) so bili 
poudarki nadaljnjega razvoja slovenskega upravnega sistema na področjih upravljanja 
človeških virov, odpravi administrativnih ovir, kakovosti upravnih storitev, boljši regulaciji, 
odprtosti in transparentnosti, razvoju e-uprave ter upravljanju celovite kakovosti (angl. 
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Total Quality Management). Slovenska javna uprava je kvalitativno napredovala v smeri 
pridruževanja Evropski uniji in njenim zahtevam v skladu s principi Evropskega upravnega 
prostora.  
3.6 POPRISTOPNI RAZVOJ SLOVENSKE JAVNE UPRAVE 
Države Srednje in Vzhodne Evrope so se 1. maja 2004 uspešno priključile Evropski uniji, 
med njimi je bila tudi Slovenija. Vstop v EU je za nacionalne upravne sisteme novih držav 
članic pomenil novo razvojno smer in izziv strokovne in institucionalne nadgradnje. 
Slovenija in ostale nove članice so bile tako pred nalogo lastnih političnih in strokovnih 
prizadevanj na področju javne uprave.  
Z vstopom v EU pa ne konča vlaganje v razvoj upravne odličnosti, usposobljenosti in 
strokovnega kadra, temveč je pomembno nadaljevanje predpristopnih naprezanj in 
stremljenje k izgradnji sodobne javne uprave v duhu skupnih evropskih načel javnega 
upravljanja. V tem kontekstu se pojavi vprašanje, kaj se je zgodilo z javno upravo v 
Sloveniji in z javnimi upravami v državah SVE od pristopa k EU leta 2004 naprej? Ali so 
nadaljevale predpristopne reforme, da bi okrepile usklajenost sistemov javne uprave z 
evropskimi načeli uprave? Ali so prenehali uresničevati reforme? Ali so celo razveljavile 
predpristopne reforme in zmanjšale stopnjo usklajenosti z evropskimi načeli uprave v 
primerjavi s stanjem na dan pristopa? Ali pa so izbrale popolnoma novo smer in tako 
zapustile vzorec politike, ki ga je spodbujala EU pri pripravah na pristop in ki še naprej 
oblikuje politiko EU o javni upravi v zvezi s sedanjimi državami kandidatkami in 
morebitnimi državami kandidatkami na Zahodnem Balkanu?  
Sigma (2009) v dokumentu št. 44 ovrednoti napredovanje upravnih reform v novih 
državah članicah. Splošna ocena držav je bila, da je bil napredek dosežen le v nekaterih 
državah. Upravno prizadevanje Slovenije je bilo ocenjeno kot primer »koristnih preobratov 
reforme«. Napredek je bil zaznan le na nekaterih področjih usklajevanja z evropskimi 
načeli (srednja stopnja usklajenosti). 
Institucionalni napredek slovenske politike v smeri upravnega razvoja je bila ustanovitev 
Ministrstva za javno upravo (MJU) z nastopom nove vlade leta 2004. Novoustanovljeno 
ministrstvo je pod geslom prijazna in učinkovita uprava začelo izvajati svoje načrte 
(Virant, Kovač, 2011, str. 42). Ministrstvo je pod svoje okrilje združilo direktorat za javno 
upravo in direktorat za plače v javnem sektorju Ministrstva za notranje zadeve, center 
vlade za informatiko, servis skupnih služb vlade in kadrovsko službo Vlade. Tako so se v 
resorno ministrstvo združili vsi segmenti državne uprave, ki so bili odgovorni za razvoj 
oziroma modernizacijo javne uprave. (Virant, Kovač, 2011, str. 42) S tem je ministrstvo 
postalo osrednji akter preoblikovanja oziroma kvalitativne sistemske nadgradnje 
slovenskega upravnega sistema v smeri procesov informatizacije javne uprave, programa 
odprave administrativnih ovir (OAO), razvijanja kakovosti ter usmerjenosti k državljanom. 
Prav tako je bilo ministrstvo odgovorno za pripravo in noveliranje pravnih predpisov s 
področja javnega upravljanja.  
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V obdobju po vstopu v EU ni bilo v slovenski javni upravi nobene večje 
upravnoorganizacijske reforme. Poleg ustanovitve resornega ministrstva za javno upravo 
je bil razvoj uprave usmerjen v procese bolj kakovostnega in učinkovitega javnega 
servisa, ki se je odražalo v spodbujanju zmanjševanja administrativnih ovir in bremen ter 
razširitvi dostopnosti upravnih storitev. V ta namen je bilo sprejetih nekaj normativnih in 
organizacijskih ukrepov z namenom izboljšanja same organiziranosti in učinkovitosti 
delovanja javne uprave (Pirnat, 2011, str. 73). Upravne enote so začele uporabljati 
upravne storitve po enotnih standardih, ustanovljeno pa je bilo nekaj medresorskih 
skupnih organov – Agencija za upravljanje kapitalskih naložb RS, Agencija za javna 
naročila, Javni nepremičninski sklad RS z namenom združevanja nekaterih skupnih funkcij 
javne uprave (Pirnat v Virant, 2011, str. 73). Ministrstvo za javno upravo se je aktivno 
ukvarjalo tudi s sistemom plač v javnem sektorju, kjer je obstajala potreba po sistemski 
ureditvi nesorazmernosti zaslužkov v javni sferi. Sprememba se je uveljavila v letu 2008 in 
je prejela v strokovni in politični javnosti različne odzive.  
Najpomembnejši dokument ocenjevanja razvoja slovenske javne uprave skupaj z 
državami SVE po vstopu v EU je bila 44. številka dokumenta Sigme iz leta 2009. Ocena 
Sigme je bila do Slovenije zelo kritična, v svoji oceni pa se je lotila tako zakonodajnega 
okvira kot prakse upravnih organov in politike. Po mnenju Sigme (2009) je bil razvoj 
slovenske javne uprave po vključitvi v EU kljub vzpostavitvi novega Ministrstva za javno 
upravo nejasen, saj naj bi nekatera reformna prizadevanja nazadovala. Zaradi nedoločene 
in nedokončane upravne reforme je Sigma ocenila povišano politizacijo sistema javne 
uprave in nenapredovanje upravnih reform. 
Splošna ocena je bila, da se je raven regulacije in učinkovitega izvajanja zakonov znižala. 
Čeprav je bil že leta 2002 sprejet Zakon o sistemu plač v javnem sektorju, je bilo njegovo 
izvajanje večkrat preloženo, izvedba zakona leta 2008 pa ni prinesla rezultatov in ni 
izpolnila pričakovanj tako s strani vlade oziroma ministrstva kot s strani sindikatov. 
Oslabljena naj bi bila celo pravna varnost za javno upravo kot tudi varnost zaposlovanja 
znotraj nje, saj so bili najvišji položaji v hierarhiji upravnega sistema spolitizirani, sama 
prihodnost javne uprave pa kljub naprezanju nove vlade 2004, ki je poskušala izboljšati 
ter spremeniti smer razvoja, pa je ostala negotova. Čeprav so bili narejeni neki koraki leta 
2005, se nekatere spremembe dolgoročno niso uveljavile in razvile. 
Zaradi nejasne ločnice in zakonskega ločevanja javnih uslužbencev in tistih, ki delajo v 
širšem javnem sektorju (npr. šolstvo, zdravstvo), prihaja do neenotne sistemske 
obravnave (ožja opredelitev javne uprave). Po Sigmi je obseg različnih sistemov javne 
uprave nejasen. Pohvala pa je bila dana pri zaposlovanju in kadrovski izbiri strokovnega 
kadra, usposabljanja in preverjanja znanja. Tudi pri napredovanju in plačnemu sistemu je 
bila opažena prednost Slovenije v tem, da je v postopku odločanja diskrecijska pravica 
manjša. Kar se tiče pa strukture državne uprave naj bi bila nestabilna in negotova, vendar 
bi se morala okrepiti v letih po pristopu. 
V drugi polovici leta 2008 nastopi recesija in svetovna finančna gospodarska kriza, ki 
vpliva tudi na nacionalne upravne sisteme. Vzroki za nastanek krize ležijo v pomanjkanju 
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regulacije in deliberalizacije finančnih trgov, države pa so se lotevale reševanja na številne 
načine; finančna pomoč bančnim sektorjem, racionalizacija javne uprave, sprejemanje 
protikriznih ukrepov in vsesplošno varčevanje.  
Vlada RS je z namenom reševanja svetovne gospodarske krize in njenega vpliva na javno 
sfero in gospodarstvo sprejela strategijo kot izhod iz krize (Slovenska izhodna strategija 
2010-2013). V tretjem poglavju Strategije so bili podani ukrepi za doseganje fiskalne 
konsolidacije in zmanjšanja primanjkljaja državnega proračuna do leta 2013 na štirih 
področjih javnega sektorja:  
a) Znižanje stroškov dela v javnem sektorju: 
 Spremembe pravil in meril glede števila organizacijskih nivojev ter poenotenje 
postopkov sprejemanja aktov  o sistemizaciji delovnih mest; 
 Zmanjšanje števila zaposlenih v javnem sektorju za po 1%, to je približno 1600 
javnih uslužbencev letno;  
 Ukrepi na področju plač in prejemkov iz delovnega razmerja.  
b) Optimizacija procesov javne uprave: 
 Znižanje stroškov, povečanje preglednosti in učinkovitosti delovanja javne uprave, 
njene usmerjenosti k uporabnikom (eSociala, eVEM in eUprava, Enotna kontaktna 
točka, Enotni kontaktni center, eRačuni, eJavno naročanje, informacijska podpora 
postopkov priprave predpisov, centralne infrastrukturne storitve).  
c) Racionalizacija in poenostavitve postopkov.   
 Program ukrepov za odpravo administrativnih ovir in akcijski program za znižanje 
administrativnih bremen za 25 % do leta 2012 je usmerjen v zniževanje bremen 
za gospodarstvo in državljane, posredno pa razbremenitev v posameznih 
postopkih vpliva tudi na zmanjšanje administrativnih bremen v upravi.   
č) Racionalizacija storitev, ki jih zagotavlja javni sektor:  
 Redefinicija standardov storitev in normativov, ki jih zagotavlja javni sektor (javne 
službe), upoštevajoč vidik kakovosti.  
d) Racionalizacija distributivne vloge države (sistem socialnih transferjev, pokojnin in 
zdravstvenih nadomestil);  
 Povečanje preglednosti in pravičnosti sistema socialnih transferjev v korist tistih, ki 
jih bolj potrebujejo. Reforma pokojninskega sistema in sprememba v indeksaciji 
pokojnin, in fiskalna konsolidacija ter dolgoročna vzdržnost javnih financ. 
Zdravstvena reforma z izvajanjem ukrepov: zniževanje cene zdravil z izborom 
alternativnih generičnih zdravil; restriktivna politika za nadomestila za bolniško; 
racionalizacija dopolnilnih del v zdravstvu; sprememba razmerja zdravstvenih 
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storitev in zdravil, ki se krijejo iz obveznega in dodatnega zdravstvenega 
zavarovanja.   
e) Racionalizacija programov v korist razvojnih prioritet vlade z ohranjanjem visoke ravni 
investicij in njihovim financiranjem s sredstvi iz EU proračuna.  
Ukrepi, ki se dotikajo slovenske javne uprave, so predvsem v zmanjševanju upravnega 
aparata, zmanjševanju administrativnih bremen, zmanjševanju delovnih mest v upravi ter 
sprejemanju varčevalnih ukrepov. Kriza vsekakor predstavlja velik izziv, saj mora javna 
uprava kljub zmanjševanju proračunskih sredstev delovati kot kvalitetna, profesionalna in 
odprta javna uprava. Po Pirnatu (v Virant, Kovač, 2011, str. 73-74) so prizadevanja vlade 
napačna, saj je vloga javne uprave v krizi bistveno večja, kajti povečuje se obseg 
upravnega delovanja.  
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4 PRINCIPI EUP V SLOVENSKI JAVNI UPRAVI IN 
UVRŠČANJE NA MEDNARODNIH LESTVICAH 
To poglavje je namenjeno predstavitvi posodabljanja slovenske javne uprave, ki poteka 
vse od procesa pridruževanja Evropski uniji. Kot najpomembnejši koncept bomo 
predstavili koncept izgrajevanja in kakovosti slovenske javne uprave v luči Evropskega 
upravnega prostora. Raziskava v magistrskem delu podrobno analizira, v kolikšni meri je 
Slovenija sledila smernicam in principom EUP. 
4.1 KAZALNIKI MEDNARODNIH PODATKOVNIH BAZ 
Raziskava v magistrski nalogi ima namen prikazati dejansko stanje in razvoj Evropskega 
upravnega prostora v slovenskem upravnem prostoru. Tako smo na podlagi mednarodnih 
raziskav in podatkov, ki letno spremljajo napredek Slovenije pri vzpostavljanju evropskih 
načel javne uprave v nacionalnem upravno-pravnem sistemu, prikazali tudi na primeru 
grafov, kako se ti principi spoštujejo v praksi.  
Podatke smo pridobili na podlagi kazalnikov mednarodnih podatkovnih baz (Worldwide 
Governance Indicators, Global Competitiveness Index, Transparency International, Doing  
Business, Cap Gemini in e-Government Development Database UNeGovDD), ki imajo v 
nalogi namen razjasniti na uvajanje principov EUP v slovensko javno upravo. Z uporabo 
posebnega nabora kazalnikov iz mednarodnih podatkovnih zbirk raziskava v okviru 
magistrske naloge ponuja primerljive zaključke o tem, kako se posamezen evropski 
princip izvaja v Sloveniji in kakšne trende v reformi javne uprave je mogoče opaziti z 
vidika integracije evropskih principov javnega upravljanja.  
Svetovnih primerjav kakovosti upravljanja in javne uprave obstaja sicer veliko, s svojo 
raziskavo pa ponujam nov pogled glede na različne razpoložljive vire in mednarodne 
ocene. Raziskava poskuša izmeriti reforme javne uprave v kontekstu EUP. Javne uprave 
so sestavni steber vladanja ter odražajo institucionalno kakovost držav in gospodarstev. 
Reformo javne uprave razumemo kot namerno spremembo, ki cilja na izboljšavo v 
strukturi in procesih organizacije v javnem sektorju. V skladu z razumevanjem javnega 
upravljanja, tako upravnega sistema kot upravljanja (menedžment), zajema reforma 
javne uprave strukturne spremembe (npr. ustvarjanje novih organizacij), spremembo 
ustaljenih postopkov in razvoj človeških virov. 
Analizo napredka evropskih principov v slovenskem upravnem sistemu smo naredili tako, 
da smo posameznemu principu EUP dodelili najbolj primerne kazalnike iz mednarodnih 
baz podatkov, tako kot je povzeto v spodnji tabeli. Pri tem sem se metodološko kot z 
načinom predstavitve podatkov zgledoval po raziskavi Estonskega centra za vzhodno 
partnerstvo z naslovom Public administration in EU easternpartner countries: comparative 
report 2011, ki je ugotavljala razvoj evropskih principov v šestih izbranih državah: 
Armenija, Azerbajdžan, Belorusija, Gruzija, Moldavija in Ukrajina. 
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Tabela 1: Ponazoritev in vir kazalnikov Evropskega upravnega prostora 
 
Principi EUP 
 
Kazalniki 
 
Vir 
 
Zanesljivost in predvidljivost 
Pravna država 
Pristranskost vladnih odločitev 
Neredna plačila in podkupnine 
ter kontrola korupcije 
WGI 
GCI 
GCI 
WGI 
 
Odprtost in transparentnost 
Transparentnost pri oblikovanju vladnih politik 
Indeks zaznavanja korupcije 
E-uprava 
GCI 
TI 
UNeGovDD/ 
Cap Gemini 
 
Odgovornost 
Odgovornost in svoboda govora 
Neodvisno sodstvo 
Prerazporeditev javnih sredstev 
Enostavnost poslovanja 
WGI 
GCI 
GCI 
IFC/WB 
 
Učinkovitost in uspešnost 
Kvaliteta regulative 
Vladna učinkovitost 
Potratnost države 
WGI 
WGI 
GCI 
Vir: Prirejeno po Sekarev (2011, str. 9) 
Kot vire za primerjavo in razvoj smo uporabili kazalnike (indikatorje) Svetovne banke 
(Worldwide Governance index – WGI), Svetovnega ekonomskega foruma (Global 
Competitiveness Index – GCI), indeks zaznavanja korupcije (Transparency International – 
TI), projekta Združenih narodov za razvoj e-uprave (e-Government Development 
Database UNeGovDD) ter letna poročila CapGemini, Doing  Business Svetovne banke 
(World Bank) in Mednarodne finančne korporacije (International Finance Corporation – 
ICF). 
Vsaka zbirka podatkov bližje analizira javno upravo iz svojega posebnega zornega kota 
opazovanja ter osvetljuje položaj Slovenije v reformi javne uprave v smeri evropskih 
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načel. Vse zbirke izvajajo globalni pristop. Istočasno se uporabljajo različni metodološki 
pristopi in ocenjevalne lestvice, ki ustrezajo različnim ciljem merjenja. Poleg tega podatki 
ene podatkovne baze služijo kot vir za drugo in so kot taki sestavni del večine indeksov. 
To vodi k večji medsebojni odvisnosti zaključkov glede javne uprave v državi in do bolj 
relevantnih rezultatov. Za namen te naloge smo porazdelili posamezne kazalnike znotraj 
principov EUP na način, ki v najboljši meri prikazuje predstavitev posameznega 
evropskega principa za javno upravo. Da bi lažje razumeli položaj in uvrstitev Slovenije v 
EU je bilo potrebno upoštevati podatke vseh držav članic ter izračunati povprečno 
vrednost EU kot celote ter povprečne vrednosti starih in novih držav članic. 
4.1.1 WORLDWIDE GOVERNANCE INDICATORS (WGI)  
Svetovni kazalniki upravljanja (angl. Worldwide Governance Indicators oziroma s kratico 
WGI) je projekt pod okriljem Svetovne banke (angl. World Bank), ki izvaja vsakoletne 
raziskave na področju kakovosti vladanja na podlagi opredeljenih kazalcev vse od leta 
1996 naprej. Zadnje raziskave so bile opravljene za leto 2011 (raziskava narejena leta 
2012). Podatki so pridobljeni s pomočjo mednarodnih raziskav in analiz, ki niso plod 
preferenc Svetovne banke (Kaufmann, Kraay in Mastruzzi, 2009), ocena kakovosti 
vladanja pa je prikazana s pomočjo šestih kazalnikov kakovostnega vladanja: participacija 
in odgovornost, politična stabilnost in odsotnost nasilja, vladna učinkovitost, kakovost 
regulative, pravna država in nadzor korupcije. 
Zbrani kazalniki za vsako od navedenih področij združujejo poglede številnih raziskav in 
strokovnih poročil. Posamezni podatkovni viri, na katerih temeljijo kazalniki, so sestavljeni 
iz različnih raziskav inštitutov in nevladnih ter mednarodnih organizacij. Za vsak sestavljen 
kazalnik je uporabljena statistična metodologija (poznana kot Unobserved Components 
Model), ki standardizira različne rezultate kot povprečje vseh podatkov in oblikovanje 
mejnih vrednosti, ki odražajo neizogibno nenatančnost pri merjenju šest razsežnosti 
upravljanja. WGI vključuje poleg sestavljenih kazalnikov tudi posamezne osnovne podatke 
razčlenjene po državah. Raziskava v okviru magistrske naloge temelji na petih od šestih 
kazalnikov WGI razsežnosti upravljanja (kazalnik nadzora korupcije skupaj s podatki 
Transparency International); kazalnik politične stabilnosti in odsotnosti nasilja pa ni 
vključen v nalogo.  
Rezultati kazalnikov so pridobljeni iz podatkov, ki so plod številnih spremenljivk vključenih 
v različne baze. Te spremenljivke so nato vključene znotraj oblikovanih kategorij, ki 
sestavljajo kazalnike. V zadnji raziskavi iz leta 2012 je bilo zajetih kar 213 držav, podatki 
pa so bili pridobljeni tako s strani posameznikov kot s strani podjetij in organizacij. WGI 
vrednostna lestvica je razdeljena v razponu od -2.5 (najslabša) do 2,5 (najboljša 
vrednost). Posamezne ocene dopolnjuje lestvica v odstotkih od 1 do 100, kar omogoča 
primerjavo držav. 
Kazalniki kakovostnega vladanja so participacija in odgovornost (politični procesi, stanje 
političnih pravic in svoboda medijev), politična stabilnost in odsotnost nasilja 
(destabilizacija oblasti in hitrost spremembe vlade), kakovost regulative (izvajanje politik 
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na različnih podsistemih družbenega delovanja – ekonomski sistem in tržno 
gospodarstvo), učinkovitost vlade (delovanje, kompetentnost, profesionalnost in 
neodvisnost državne uprave), vladavina prava (področje normativnih pravnih pravil, 
spoštovanje temeljnih pravic posameznika, neodvisnost sodstva in njegova učinkovitost) 
ter nadzor nad korupcijo (obstoj in transparentnosti pravil in postopkov). 
4.1.2 GLOBAL COMPETITIVE INDEX (GCI) 
Poročila o globalni konkurenci (angl. The Global Competitiveness Report) so izvedena v 
okviru Svetovnega gospodarskega foruma (angl. World Economic Forum) in se 
osredotočajo na javne ustanove kot enega od dejavnikov konkurenčnosti. Skupaj z 
zasebnimi ustanovami sestavljajo enoten steber konkurenčnosti. Primarni podatki javnih 
institucij so zbrani prek izvedenih raziskav in ob združevanju rezultatov privedejo do 
globalnega indeksa konkurenčnih gospodarstev (angl. Global Competitive Index). 
Vrednosti osnovnih kazalnikov so razvrščene od 1 do 7, s čimer pomeni višja številka višje 
dosežene rezultate splošne nacionalne konkurenčnosti. Gospodarstva so uvrščena na 
preprosti lestvici od 1 do 142. 
Metodologija GCI ima številne posebnosti, ki jih je treba upoštevati pri razlagi rezultatov. 
Države so razdeljene glede na razvoj v 3 glavne kategorije, in sicer glede na učinkovitost 
in inovativnost gospodarstva. Uvrstitev držav temelji na ravni dohodka (BDP na 
prebivalca) in intenzitete izvoza. Slovenija se uvršča v tretjo kategorijo, med države, ki so 
inovativno usmerjene. 12 kazalnikov oziroma stebrov (angl. pillar) konkurenčnosti ima 
različen pomen za gospodarstvo na različnih razvojnih stopnjah. Ustrezno temu GCI 
pripisuje višjo relativno težo kazalnikom, ki so pomembnejši za gospodarstvo za določeno 
stopnjo razvoja. V poročilih o globalni konkurenčnosti (angl. Global Competitiveness 
Report) so predstavljeni odnosi med razvojnimi stopnjami in relativna pomembnost 
prvega kazalnika konkurenčnosti, imenovanega institucije, ki je ključnega pomena za 
gospodarstvo. Treba je opozoriti, da je prvi kazalnik razdeljen na dve podskupini, to sta 
javne institucije in zasebne institucije. Podatke za našo raziskavo smo črpali iz prvega 
stebra – institucije. 
Institucionalno okolje je določeno s pravnim in upravnim okvirom, v katerem igrajo 
pomembno vlogo pri ustvarjanju ekonomskega napredka tako vlada kot posamezniki in 
podjetja. Institucionalno okolje je postalo toliko pomembnejše v času svetovne finančne 
krize in recesije, saj je za nadaljnjo stabilizacijo gospodarskih razmer pomembna vloga 
okrevanja. Institucionalna kakovost močno vpliva na konkurenčnost in gospodarsko rast, 
saj vpliva na naložbe, organiziranje proizvodnje in igra ključno vlogo pri distribuciji 
investicij družb ter razvojnih državnih strategij in politik. Na podlagi podkazalnikov prvega 
stebra indeksa globalne konkurenčnosti imajo posamezniki in podjetja na voljo informacije 
o stopnji varnosti njihovih pravic, lastnine in investicijskih možnostih v danem 
gospodarskem okolju. Pomembna so področja pravnega okvira in vladne regulacije, 
pretirana birokracija, pomožne storitve za gospodarske subjekte, stanje korupcije, 
nepoštenost pri javnih naročilih, preglednost in zanesljivost delovanja državnega aparata, 
stroškov investicij, neodvisnost sodnega sistema itd. 
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Čeprav se podatki osredotočajo predvsem na vire javnega sektorja, so podatki podjetij in 
zasebnega sektorja pomemben element v procesu ustvarjanja narodnega bogastva. 
Svetovna finančna kriza je izpostavila pomembnost standardov, nadziranja in preglednosti 
kot dejanja, ki zagotavljajo boljše upravljanje in vzdrževanje zaupanja vlagateljev in 
potrošnikov.  
4.1.3 TRANSPARENCY INTERNATIONAL (TI) 
Transparency International je mednarodna neprofitna in nevladna organizacija, ki na 
svetovni ravni ukvarja z raziskavami, ki merijo stanje korupcije. Transparency 
International definira korupcijo kot zlorabo javne moči. Indeks zaznave korupcije (angl. 
corruption perception index) temelji na različnih ocenah in anketah javnega mnenja, zlasti 
se osredotoča na podkupovanje javnih uslužbencev, zaslužek v javnih naročilih, zlorabe 
javnih sredstev, kot tudi na moč in učinkovitost javnega sektorja v boju proti korupciji. Ta 
raziskava rangira države glede na verjetno stopnjo korupcije med javnimi uslužbenci in 
politiki, točkovanje obsega od 1 (najvišja stopnja koruptivnosti) do 10 točk (najnižja 
stopnja koruptivnosti). 
4.1.4 THE UNITED  NATIONS  E-GOVERNMENT  DEVELOPMENT DATABASE 
UNEGOVDD (UNEGOVDD) 
Podatkovna baza Združenih narodov (OZN) o e-vladanju (angl. The United  Nations  E-
Government  Development Database UNeGovDD) omogoča primerjalno oceno spremljanja 
napredka držav na področju razvoja e-uprave. Osnovni vir podatkov za e-upravo prihaja iz 
poročil in raziskovanja United  Nations  Global E-Readiness. Poročila in ankete o razvoju e-
uprave predstavljajo sistemsko oceno vladne uporabe informacijske in komunikacijske 
tehnologije (IKT) pri zagotavljanju dostopa in vključenosti za vse. Vsaka raziskava ponuja 
vpogled v različne strategije in skupne teme v razvoj e-uprave. S preučevanjem obsežnih 
vzorcev uporabe e-uprave so identificirane vodilne države pri spodbujanju razvoja e-
uprave in tiste, kjer razvojni potencial IKT še ni dovolj izkoriščen. 
Indeks temelji na anketah o spletni prisotnosti vseh 192 držav članic OZN. Indeks je 
matematično povprečje treh normiranih točk na najbolj pomembnih razsežnostih e-uprave 
in obsega kakovost spletnih storitev, telekomunikacij, povezljivosti in človeške 
zmogljivosti. Indeks je prikazan v razponu med 0 (najslabši rezultat) in 1 (najboljši 
rezultat). Ker indeks razvoja e-uprave označuje pripravljenost in sposobnost nacionalnih 
uprav pri uporabi IKT pri opravljanju svojih nalog, omogoča smiselne zaključke o 
zavezanosti k principu Evropskega upravnega prostora odprtosti in preglednosti. 
4.1.5 DOING BUSINESS (IFC/WB)  
Letna poročila enostavnosti poslovanja (angl. Doing Business) Svetovne banke in 
Mednarodne finančne korporacije (angl. International Finance Corporation – IFC) se 
osredotočajo na odnose med vladami in podjetji. V njih letno proučujejo vladne predpise 
na področjih vstopanja na trg, mednarodnega poslovanja, obdavčenja, varstva investicij, 
izvajanja pogodb, kreditne dostopnosti in cenovnih razmer, gradbenih dovoljenj in gradnje 
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novih nepremičnin. Javne uprave morajo biti odgovorne za svoja postopanja in morajo 
delovati v smeri olajševanja poslovanja v danem nacionalnem okolju (debirokratizacija 
poslovnih možnosti). Območja interakcije med javnim in poslovnim sektorjem so zelo 
občutljiva v zvezi z morebitnimi zlorabami s strani vlad in posameznih uradnikov. 
Podkupovanje, nezagotavljanje popolnih ali nasprotujočih si poslovnih informacij, 
namerne zamude pri upravnih odločitvah in davčno nadlegovanje podjetij je le nekaj 
tipičnih primerov neodgovornega ravnanja državnih institucij, ki so še posebej značilna za 
tranzicijska gospodarstva in države v razvoju. 
IFC-jeva podatkovna baza enostavnosti poslovanja temelji na obsežnih raziskavah, ki jih 
izvajajo mreže mednarodnih in nacionalnih strokovnjakov. Zbrani podatki so odraz 
predpisov (na primer število dokumentov, ki so potrebni za registracijo podjetja) in ocen 
strokovnjakov in poslovnežev (kot sta čas za dokončanje in predložitev dokumentacije). 
Indeks razvršča gospodarstva na lestvici od 1 do 183. Kazalniki kakovosti javnega 
upravljanja temeljijo na prevladujočih percepcijah različnih interesnih skupin in 
gospodarskih subjektov (domača podjetja in gospodinjstva ter tuji vlagatelji), 
mednarodnih partnerjih (vlade in mednarodne finančne ustanove), strokovnih skupnostih, 
nevladnih organizacijah in medijih. Ker kazalnik odraža izkušnje posameznikov ali podjetij, 
se postavljajo vprašanja o njegovi kredibilnosti in relevantnosti.  
4.2 METODOLOGIJA 
Spodnja tabela predstavlja povzetek metodologij v raziskavi. Pregled pojasnjuje 
podobnosti in razlike glavnih značilnosti. Podatki se nanašajo na zadnje razpoložljive 
informacije. 
Tabela 2: Metodologija izbranih kazalnikov 
 WGI GCI TI UNeGovDD Doing 
Business 
Absolutna vrednost 
kazalnika (najslabši 
... najboljši) 
-2.5...+2.5 1...7 1...10 0...1 Ni izračuna 
 Razvrščanje V odstotkih, 
1 to 100 
Enostavna, 
1 to 142 
Enostavna, 
1 to 183 
Enostavna, 
1 to 192 
Enostavna, 
1 to 183 
 Rednost raziskave Vsako leto  Vsako leto Vsako leto Na vsake 2 leti Vsako leto 
Število opazovanih 
držav (glede na 
najnovejše podatke) 
213 142 183 192 183 
Vir: Prirejeno Sekarev (2011, str. 21) 
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Predstavitev evropskih principov javne uprave temelji na petih mednarodno priznanih 
zbirkah podatkov, ki letno spremljajo javno upravljanje in vladanje kot del nacionalnih 
gospodarstev. Vsaka posamezna zbirka podatkov lahko s svojega posebnega zornega kota 
opazovanja osvetli stanje v reformi javne uprave v smeri evropskih načel. Vse baze 
podatkov v tej raziskavi imajo eno skupno lastnost. Istočasno se uporabljajo različne 
metodologije in lestvice, ki ustrezajo različnim posebnostim analiz in merjenj. Poleg tega 
podatkovne baze uporabljajo medsebojne rezultate kot sestavni del njihovih posebnih 
kazalnikov. To vodi k večji medsebojni odvisnosti zaključkov glede javnega upravljanja. 
Mednarodni kazalniki kakovosti javnega upravljanja razvrščajo gospodarstva le na podlagi 
navedb, ne dajo pa končnih sodb. Pri razlagi dobljenih rezultatov moramo biti zato 
previdni in jih obravnavati širše, kot tudi razumeti posebnosti in okoliščine.  
4.3 ZANESLJIVOST IN PREDVIDLJIVOST 
Načelo zakonitosti je vsestranski mehanizem principa zanesljivosti in predvidljivosti, ki 
pomeni za delovanje javne uprave prevzemanje popolne pravne odgovornosti za svoje 
(upravno) postopanje. Zanesljivost pomeni, da vsak, najsibo to posameznik ali podjetje, ki 
stopi v stik z javno upravo, lahko pričakuje opravljeno kakršnokoli storitev ali uradni 
postopek v predpisanem roku. Usmerjenost uprave k uporabniku se v tej smeri poistoveti 
tudi  s principom predvidljivosti in pravne varnosti. Državljan ali pravna oseba v siku z 
upravo naj bi v naprej predvidel ravnanje in možnosti rešitve svojih predvidevanj. Načelo 
zakonitosti je enakovredno načelu pravne države, saj brez upoštevanja in spoštovanja 
legalitete, najsibo to v okviru ustave ali mednarodnih ratificiranih pogodb, zakonov ali 
podzakonskih aktov, pravne države ni. To pomeni v praksi, da je vsaka samovolja 
upravnih organov ali pristransko delovanje v nasprotju s principom zanesljivosti in 
predvidljivosti. Načelo zakonitosti izhaja iz standarda zapovedane zakonitosti in pravilnega 
postopanja, kar je tesno povezano s strokovnostjo javne uprave. 
Načelo zakonitosti izvira iz 2. člena Ustave RS in ostalih ustavnih določb, po katerih je 
Republika Slovenija pravna država. Delovanje državnih organov je vezano na pravne 
predpise. Drugi odstavek 120. člena Ustave določa, da upravni organi opravijo svoje delo 
samostojno, v okviru in na podlagi ustave in zakonov. Načelo zakonitosti je ustavnega  
značaja  in  velja za  celotni pravni red.   
V  153. členu Ustave (usklajenost pravnih aktov) je načelo zakonitosti izraženo na 
naslednji način: 
 zakoni, podzakonski predpisi in drugi splošni akti morajo biti v skladu z ustavo; 
 zakoni morajo biti v skladu s splošno veljavnimi načeli mednarodnega prava in 
z veljavnimi mednarodnimi pogodbami, ki jih je ratificiral državni zbor, 
podzakonski predpisi in drugi splošni akti pa tudi z drugimi ratificiranimi 
mednarodnimi pogodbami; 
 podzakonski predpisi in drugi splošni akti morajo biti v skladu z ustavo in z 
zakoni; 
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 posamični akti in dejanja državnih organov, organov lokalnih skupnosti in 
nosilcev javnih pooblastil morajo temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu. 
Pravni red mora zagotavljati tudi pravno varstvo za primere, ko organi odločanja oziroma 
uradne osebe kršijo načelo zakonitosti. Za zakonitost so dolžni poskrbeti sodišča, državni 
organi ter organi samoupravnih lokalnih skupnosti v okviru svojih pristojnosti. Postopek 
vložitve pravnega sredstva (redno ali izredno) določa področni zakon. Zakonitost 
delovanja javne uprave je področje raznovrstnih oblik nadzora delovanja uprave (Virant, 
2009, str. 268 in nasl.). 
Načelo zakonitosti pomeni za organe, ki postopajo v upravnih zadevah, ravnanje v skladu 
z zakonom, po drugih predpisih državnih organov in po splošnih aktih, izdanih za 
izvrševanje javnih pooblastil, kar pomeni, da morajo pri postopanju v konkretnih upravnih 
zadevah upoštevati tako formalno zakonitost (izvedba postopka) kot materialno zakonitost 
(ustrezni materialni zakon) pri odločanju. Načelo zakonitosti je tako tudi najpomembnejše 
načelo v upravnem postopku, ki izključuje samovoljo in arbitrarnost upravnih organov. 
Načelo je glavni pogoj za pravno varnost in pravilno odločanje v upravnem postopku. 
Zakon o splošnem upravnem postopku (ZUP) v 6. členu govori o načelu zakonitosti: 
 organ odloča v upravni zadevi po zakonu, podzakonskih predpisih, predpisih 
samoupravnih lokalnih skupnosti in splošnih aktih, izdanih za izvrševanje javnih 
pooblastil; 
 v upravnih zadevah, v katerih je organ po zakonu ali po predpisu 
samoupravnih lokalnih skupnosti upravičen odločati po prostem preudarku, 
mora biti odločba izdana v mejah pooblastila in v skladu z namenom, za 
katerega mu je pooblastilo dano. Namen in obseg pooblastila določa zakon ali 
predpis lokalne skupnosti, ki vsebuje pooblastilo za odločanje po prostem 
preudarku; 
 tudi v upravnih zadevah, v katerih je organ upravičen odločati po prostem 
preudarku, mora postopati po tem zakonu. 
Načela delovanja javne uprave v okviru razumevanja zanesljivosti in predvidljivosti so tudi 
pravna oziroma sodna varnost, kakor tudi pravna sposobnost javne uprave. Javna uprava 
lahko odloča o stvareh le in če je pristojna za to. V tem smislu tudi razumemo sposobnost, 
da zakonito odloča o določeni stvari v javnem interesu, kar obvezuje javno upravo k 
sprejemanju polne odgovornosti za svoje postopanje. Odločitve, ki jih sprejema javna 
uprava oziroma oblast, morajo imeti pravno podlago, sicer je njeno postopanje prazno in 
neučinkovito. 
Tudi načelo sorazmernosti je tesno povezano z zanesljivostjo in predvidljivostjo. Delovanje 
javne uprave mora biti sorazmerno s ciljem, ki ga zasleduje ter da pri tem ne bi presegla 
pooblastila bolj kot je potrebno. V tem kontekstu je sorazmernost povezana z 
razumnostjo. Pojem sorazmernosti je slovenski pravni sistem prevzel iz evropske sodne 
prakse, prvenstveno pa izvira iz nemškega pravnega reda. Prav tako je pri upravnem 
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postopanju pomembna pravočasnost kot del (pravne) zanesljivosti. Tako ne sme prihajati 
do nerazumnih zamudnih rokov, ki gre v škodo posameznika ali podjetja. Prav zamudnost 
se pogosto povezuje z nesposobnostjo javne uprave in meče slabo luč na celotno upravno 
učinkovitost. Zato je potrebna stalna profesionalizacija uprave in usposabljanje javnih 
uslužbencev, saj je le učinkovita in zanesljiva javna uprava tista, ki si jo želijo tako 
neposredni uporabniki kot javna uprava sama (večanje ugleda). 
4.3.1 PRAVNA DRŽAVA 
Pravna država oziroma vladavina prava (angl. rule  of  law)  je pojem, ki pomeni vezanost 
javne uprave in drugih državnih organov na pravne predpise. Javna uprava mora delovati 
v okviru zakonov, pri čemer se jim mora tudi podrediti. Torej vezanost na pravo ni zgolj 
cilj (u)pravnih postopanj, temveč tudi njihov okvir funkcioniranja. Politični pomen pravne 
države pa zaobjema priznavanje človekovih in državljanskih pravic, zagotavljanje 
pravnega sistema s spoštovanjem načel ustavnosti in zakonitosti. Vladavina prava pomeni 
tudi spoštovanje načel pravičnosti, sorazmernosti, pravne varnosti ter neodvisnosti in 
nepristranskosti sodstva. Temelj pravne države leži v spoštovanju državnih organov do 
postavljenih pravnih pravil in pravnih norm. Posamezniku kot državljanu ali uporabniku 
pravic mora biti zagotovljena določena varnost ter predvidevanje delovanja organov in 
možnosti uveljavljanja nadzorovanja oziroma delovanja zaščite pravnih interesov v 
primeru nezakonitega postopanja oblastnih organov. Delovanje upravnih organov je 
dovoljeno le znotraj ustavnih in zakonskih okvirjev. Posameznik lahko uporabi pravna 
sredstva zoper odločitve oblastnih organov v primeru domneve, da bi ti ravnali nezakonito 
ali nepravilno. Delovanje javne uprave je podvrženo tudi sodnemu varstvu, pri čemer so 
prav tako sodišča vezana na ustavo in zakone. Pravna država pomeni neodvisnost 
(strokovno in politično) sodne veje oblasti.  
Razvojna strategija Slovenije 2004-2013 je kot tretjo razvojno prioriteto navedla 
povečanje institucionalne konkurenčnosti in učinkovitosti države z opredeljenimi cilji na 
področju pravne države (dvig standardov profesionalnosti, odpravljanje administrativnih 
ovir, zagotovitev boljšega delovanja pravosodnega sistema itd.). Izhodna strategija 
Slovenije 2010-2013 je prav tako določala cilje na področju pravnih sprememb. Na 
podlagi podatkov in analiz institucionalni prostor in pravna država v Sloveniji še ne 
dosegata zastavljenih ciljev in uresničenih želja. 
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Grafikon 1: Kazalnik pravne države v letih 1996 – 2011 
 
Vir: WGI (2012), vrednostna lestvica je razdeljena v razponu od -2.5 (najslabša) do 2,5 (najboljša 
vrednost), lasten izračun 
Grafikon 2: Kazalnik pravne države za leto 2011 
 
Vir: WGI (2012), uvrstitvena lestvica je razdeljena v razponu od 0 (najslabša) do 100 (najboljša 
vrednost) 
1996 1998 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
EU stare članice 1.50 1.49 1.50 1.49 1.51 1.51 1.47 1.48 1.49 1.50 1.49 1.50 1.50
EU nove članice 0.48 0.56 0.52 0.58 0.61 0.62 0.63 0.67 0.69 0.74 0.78 0.78 0.78
EU 27 1.05 1.08 1.06 1.08 1.11 1.12 1.10 1.12 1.14 1.16 1.17 1.18 1.18
Slovenija 1.05 1.22 1.01 0.96 0.95 0.92 0.85 0.87 0.88 0.98 1.09 1.02 1.07
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Vladavina prava oz. pravna država (angl. rule of law, Worldwide Governance Indicators 
Database WGI) je kazalnik, ki se nanaša na spoštovanje države v odnosu do gospodarstva 
in državljanov. Natančneje, zajema zaznavanje zaupanja in spoštovanja pravnih pravil, 
zlasti kakovost izvrševanja pogodb, premoženjskih pravic, prakse policije in sodišč, kot 
tudi pojavnost kriminala in nasilja. Po podatkih WGI (2012) je Slovenija leta 2008 z 
indeksom 0,98 zasedla 83. uvrstitveno mesto (po WGI je uvrščanje držav glede na 
kazalnik 100 najboljše, 0 najslabše), kar je enako kot povprečje EU 27. Prehitela je večino 
novih članic EU, pred njo so se uvrstile le Estonija (86. uvrstitveno mesto), Ciper (87. 
uvrstitveno mesto) in Malta na 91. uvrstitvenem mestu. Najbolje so se odrezale Danska, 
Avstrija in Švedska. Leta 2009 je Slovenija izboljšala svoj kazalnik pravne države (1,09) in 
pri tem pristala na 84. uvrstitvenem WGI mestu ter pri tem za 1 točko prehitela povprečje 
EU 27. Izmed starih članic EU je tako kot preteklo leto prehitela Italijo, Grčijo in 
Portugalsko, pod njenim indeksom pa se nahajajo Madžarska, Latvija in Češka, nad njo pa 
Estonija, Španija in Ciper. Naslednje leto je Slovenija dosegla slabši rezultat, meritve 
pravne države so ji izračunale indeks 1,02, v letu 2011 pa je ta spet narasel na 1,07. Leta 
2010 je Slovenija bila za 1 točko pod povprečjem EU 27 (83. uvrstitveno mesto in indeks 
povprečja 1,18). Kot je značilno za vsa leta meritev je indeks Slovenije višji od indeksa 
novih držav članic med katerimi se vedno najslabše uvrščata Bolgarija in Romunija. 
Slovenija je v letu 2011 prehitela Ciper in dosegla  84. uvrstitveno mesto z indeksom 1,07. 
Na prvih treh mestih se uvrščajo Finska, Švedska in Danska, Slovenija pa je malo za 
Malto, Španijo in Estonijo. 
4.3.2 PRISTRANSKOST VLADNIH ODLOČITEV 
Načelo zakonitosti je vzajemno povezano z načelom pravne vezanosti delovanja javne 
uprave – bolj kot se spoštuje in zasleduje zakonitost delovanja, bolj je delovanje upravnih 
organov zakonito in pravilno. Javna uprava je postajala skozi pretekli razvoj vedno bolj 
strokovno, politično in seveda pravno neodvisna od državne oblasti, saj je bila njena 
vezanost na pravne norme vedno večja. Zato so tudi vsi konkretni upravni akti pravno 
vezani v formalnih in vsebinskih elementih podvrženi sodnemu in ne političnemu nadzoru. 
Ustava RS v svojih določbah določa načelo zakonitosti oziroma vezanosti uprave na zakon. 
Javna uprava deluje v okviru ustave in zakonov samostojno in neodvisno. Ustava prav 
tako varuje posameznike pred samovoljo uprave. Usmerjenost uprave k državljanu kot 
uporabniku je vrednota javnih upravnih sistemov. Ustava zagotavlja sodno varstvo pravic 
in zakonitih interesov državljanom proti odločitvam in upravnim postopanjem državnih 
organov. Vsi splošni pravni predpisi, podzakonski akti in akti upravnih organov, organov 
lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil temeljijo na zakonitem predpisu. 
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Grafikon 3: Kazalnik pristranskosti vladnih odločitev v letih 2008/2009 – 2012/2013 
 
Vir: GCI (2008, 2009, 2010, 2011, 2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najnižji) do 7 
(najvišji doseženi rezultat splošne nacionalne konkurenčnosti), lasten izračun 
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Grafikon 4: Kazalnik pristranskosti vladnih odločitev za leto 2012/2013   
 
Vir: GCI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najnižji) do 7 (najvišji doseženi rezultat 
splošne nacionalne konkurenčnosti) 
Pristranskost vladnih odločitev (angl. favouritism in government decisions, Global 
Competitiveness Index, GCI) je kazalnik, ki zajema obseg do katerega vlada oziroma 
vladni uradniki favorizirajo pri odločanju o politikah in pogodbah v odnosu do podjetij ali 
posameznikov. Poročila GCI od leta 2008 do zadnjega poročila za leto 2012 uvrščajo 
Slovenijo s kazalnikom pristranskosti vladnih odločitev na različna uvrstitvena mesta. 
Analiza indeksov nam razkriva trend padanja in slabšanja položaja Slovenije. Če je 
Slovenija leta 2008 dosegla indeks 3,2 je bil ta v poročilu za leto 2012 komaj 2,6. V letu 
2008 je bila bolje uvrščena od večine držav novih članic razen Estonije, Malte in Cipra ter 
od starih članic bolje od Italije in Grčije, leta 2012 pa je imela boljši rezultat le še od 
Slovaške, Romunije, Češke, Italije in Grčije. Danska, Finska, Švedska in Nizozemska so od 
vseh članic EU države, ki se za vsa leta meritev uvrščajo na prva mesta, Slovaška in 
Romunija pa na najslabša. Deloma bi lahko slabši rezultat Slovenije pripisali splošnemu 
padcu povprečja EU 27 v zadnjih štirih letih meritev, zanimivo pa je konstantni indeks 
novih držav članic (2,9), deloma pa lahko pripišemo trend slabšega uvrščanja vladni 
nestabilnosti (leta 2011 predčasni padec leve vlade in povečana politizacija javnega 
sektorja). Slovenija je bila v vseh štirih letih pod povprečjem EU 27, v primerjavi s 
povprečjem novih držav članic pa je slabši rezultat dosegla zadnji dve leti meritve. 
4.3.3 NEREDNA PLAČILA IN PODKUPNINE  
Strokovnost dela v javni upravi in profesionalnost javnih uslužbencev krepita princip 
zanesljivosti in predvidljivosti javne uprave. Strokovna in politična integriteta upravnega 
sistema je odvisna od kakršnekoli neodvisnosti. Nepristranskost javne uprave pomeni 
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odsotnost samovolje in prikrojevanja. V praksi pomeni pristranskost odločanja upravnega 
organa v prid take ali drugačne odločitve, ki je v korist ali škodo posamezniku oziroma 
podjetju. 
Javni uslužbenec je profesionalno neodvisen pri odločanju ali presojanju. Lahko se zgodi, 
da nastane situacija, kjer je njegova strokovna neodvisnost vprašljiva. Govorimo o 
podkupovanju, političnih ali drugih pritiskih, grožnjah, političnih ambicij in častihlepnosti 
ali celo o strahu. V primeru, da javni uslužbenec podleže tem nevarnostim, ki ogrožajo 
tako strokovno integriteto javne uprave kot njega samega, pripelje do krhanja zaupanja 
javnosti v javni upravni sistem in družbene vrednote.  
Sistemi javnih uslužbencev v državah, kjer so jasna pravila zaposlovanja, napredovanja v 
kariernem sistemu, kjer so zapisane njihove pravice in dolžnosti ter disciplinski ukrepi, 
naredijo javne uslužbence manj dovzetne za korupcijo, zlorabe položaja in politično 
neodvisne. Neodvisnost pa ne pomeni absolutne upravne »svobode«, temveč mora biti 
zdrava mera strokovnosti in neodvisnosti v okviru legalnosti in lojalnosti političnemu 
vodstvu (Sigma, 1999, str. 11). 
Grafikon 5: Kazalnik nerednih plačil in podkupnin v letih 2010/2011 – 2012/2013 
 
Vir: GCI (2010, 2011, 2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najnižji) do 7 (najvišji 
doseženi rezultat splošne nacionalne konkurenčnosti), lasten izračun 
  
2010 - 2011 2011 - 2012 2012 - 2013
EU stare članice 5.7 5.7 5.5
EU nove članice 4.5 4.4 4.4
EU 27 5.2 5.1 5.0
Slovenija 5.2 4.9 4.9
0.0
1.0
2.0
3.0
4.0
5.0
6.0
O
c
e
n
je
v
a
ln
a
 l
e
s
tv
ic
a
 
79 
Grafikon 6: Kazalnik nerednih plačil in podkupnin za leto 2012/2013 
 
Vir: GCI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najnižji) do 7 (najvišji doseženi rezultat 
splošne nacionalne konkurenčnosti) 
Neredna plačila in podkupnine (angl. irregular payments and bribes, GCI) je kazalnik, ki 
prikazuje splošno razširjenost in verjetnost, s katerimi podjetja in vladni uradniki 
sprejemajo dodatna plačila ali podkupnine povezane z uvozom in izvozom, gospodarskimi 
javnimi službami, letnimi plačili davka, oddajo javnih naročil in dovoljenj ter pridobitvijo 
ugodne pravne odločitve. Podatki za kazalnik neredna plačila in podkupnine je v GCI 
poročilih na voljo le od leta 2010 naprej. V prvem letu meritev je Slovenija dosegla indeks 
5,2 ravno tako kot je bilo povprečje EU 27, povprečje novih članic pa je presegla za 0,7 
točke. Slovenija je od starih članic bila boljša le od Grčije (3,6), Italije (3,9) in Španije 
(5,0), med novimi članicami EU pa sta jo prehitela le Estonija in Ciper s 5,5 indeksom. 
Leta 2011 sta jo prehitela Španija (5,0) in Poljska (4,9), Slovenija pa se je z rezultatom 
indeksa 4,9 uvrstila tudi pod povprečjem vseh držav članic EU (5,1). Za Slovenijo so se 
uvrstile Malta in Litva z indeksom 4,8 in 4,5. V letu 2012 je Slovenija dosegla enak indeks 
(4,9) in se približala povprečju EU (5,0), še vedno pa se je uvrščala v vrh novih članic 
takoj za Estonijo (5,5) in Poljsko (4,9). V zadnjih dveh letih meritev je bil indeks Slovenije 
boljši od indeksa novih držav članic EU za 0,5. V vseh treh letih meritev kazalnika je 
najslabše rezultate dosegala Grčija, najboljše pa skandinavske države. 
4.4 ODPRTOST IN TRANSPARENTNOST 
Odprtost in transparentnost v javni upravi varujeta družbeni oziroma javni interes z 
zunanjo kontrolo in branita pravice posameznika z osveščanjem (pomoč  stranki  pri  
pravici  do  pritožbe). Delovanje javne uprave temelji na motivih in predpisih z namenom 
izvajanja avtoritete. Javni registri morajo biti dostopni širši javnosti. Državni organi so 
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dolžni razjasniti vzroke njihovega postopanja in upravna odločitev mora temeljiti na t.i. 
»statement of reasons«. Ta izjava razlogov mora izražati dovolj močno opravičilo, da se 
omogoči stranki v postopku koriščenje pravnega sredstva proti upravnim odločitvam 
javnega organa. Po Sigmi (1999, str. 11-12) je predpisala motiv za sprejem upravne 
odločitve nadvse pomemben instrument za odprtost, transparentnost in odgovornost. 
Odprta javna uprava vnaša novosti in spremembe v klasično delovanje javne uprave. 
Posledično se spreminja tudi kultura dela in upravna kultura. Odprta javna uprava pomeni 
po Curtin in Meijersu (1995, str. 5) več sprememb: dostop državljanov do informacij 
javnega značaja, možnost participacije pri sprejemanju odločitev javne uprave, 
sodelovanje v postopkih priprave pravnih predpisov in sodelovanje (konzultacije) pri 
oblikovanju javnih politik. Načelo odprtosti in transparentnosti daje civilni družbi možnost, 
da pridobi pomembne informacije o funkcioniranju javne uprave in rezultatih dela. 
Sodelovanje državljanov in javne uprave privede do neformalnega zunanjega nadzora. 
Odprta javna uprava prekinja tradicijo zaprte javne uprave, ki je bila značilna za vse 
države evropskega kontinentalnega prava (razen skandinavskih držav). Odprto delovanje 
javne uprave pomeni nov korak v teoriji upravnega prava, saj pomembno spreminja 
položaj posameznika oziroma državljana v upravnem pravu. 
Načelo odprtosti je v evropski pravni red vnesla Amsterdamska pogodba z določbo, da se 
odločitve organov EU sprejemajo »čim bolj odprto in v kar najtesnejši povezavi z 
državljani«. Že pred sprejetjem principa odprtosti v pomembne evropske dokumente so 
obstajale nekatere evropske države, ki so imele to že implementirano v nacionalni pravni 
red. Ena izmed prvih držav, ki je v svoj pravni red uvedla načelo odprtosti in/oziroma 
transparentnosti, je bila Švedska leta 1766 s sprejetjem Zakona o svobodi tiska. Princip 
odprtosti povečuje pravni položaj državljana v upravnem pravu. Pravice državljana 
oziroma posameznika so sodno varovane in so sestavni del temeljnih pravnih načel 
ureditve; vloga posameznika ali javnosti se v postopku sprejemanja predpisov in 
zakonodaje povečuje, kar prispeva k večji transparentnosti delovanja javne uprave. 
Princip odprtosti in transparentnosti temelji v pravnih pravilih in sodnih praksah prava EU 
ter v pravnih redih držav članic EU (Craig in de Burca, 2003). Pri sprejemanju pravnih 
predpisov ima javnost kot soodločajoči element vedno večji poudarek prav zaradi 
strožjega in demokratičnega nadzora delovanja javnih institucij. V reformah javne uprave 
je načelo odprtosti pridobivalo vedno večjo vlogo, ki obsega predvsem dostop do 
informacij javnega značaja in sodelovanja javnosti pri tem procesu nastajanja le-teh. 
Teorija odprte javne uprave predstavlja pomemben odmik od klasične Webrove teorija 
javne uprave. Ključna sprememba je v tem, da legitimnost javne uprave ne temelji zgolj 
na posredni zakonitosti javne uprave, temveč po Bugariču (2003, str. 122 – 123) vpeljuje 
mehanizme neposredne legitimacije samega delovanja javne uprave. Odprtost javne 
uprave je nujna za bolj odgovorno in učinkovito delovanje ter odpiranje upravnih sistemov 
navzven. Vključevanje javnosti in državljanov naj bi v sklopu principa odprtosti in 
transparentnosti zapolnilo demokratično vrzel v delovanju javne uprave. Kontinentalne 
nacionalne uprave so se dolgo posluževale principa upravnega prava učinkovitosti, ki je bil 
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favoriziran v odnosu do demokratične kontrole delovanja državnih organov. Danes se 
stvari premikajo v obratno smer. Prvenstvena naloga upravnih prizadevanj in reformiranja 
javnoupravnih sistemov je ciljno usmerjena v varovanje pravic posameznika oziroma 
državljana kot posledica sodne prakse Evropskega sodišča, nastanka Evropskega 
upravnega prostora in bolj regulatorne države. 
Dostop do informacij javnega značaja predstavlja prvi korak k bolj odprti državi. Za 
uporabnika – državljana pomeni pravno zaščiteno pravico dostopa do dokumentov in tistih 
predpisov, ki jih pravni red oziroma zakonodaja priznavata in uvrščata med javne 
informacije. Pravica do dostopa do informacij javnega značaja je predpogoj za 
sodelovanje javnosti pri delovanju javne uprave. Gre za demokratično pridobitev, ki 
pomeni v praksi spoznavanje predpisov in drugih aktov javnih oblasti v postopku 
sprejemanja odločitev. Dostop do javnih informacij je pomemben tudi zato, ker 
vzpostavlja dodatno kontrolo nad delovanjem javne uprave. Javna uprava tako ne more 
več skrivati informacije ter na prikrit način sproducirati zadevo tajno, javnost pa z 
institutom odprtosti razkriva slabo upravljanje, korupcijo in zlorabo delovanja javnih 
sistemov. 
Prav tako je informiranost zasebnih subjektov o delovanju države oziroma javne uprave 
bistvena pri sprejemanju strateških poslovnih odločitev. Podjetja lahko z možnostjo 
posredovanja pravih informacij izboljšajo svoj poslovni položaj, kar navsezadnje koristi 
tudi ugledu gospodarskega okolja. Po Bugariču (2003, str. 128) so postale informacije 
javnega značaja tudi predmet ekonomskega trgovanja, ki je tesno povezan z 
informacijskimi sistemi in elektronskim poslovanjem v vse smeri (komunikacija med 
upravo, državljani in gospodarstvom). Pravica do sodelovanja v procesu sprejemanja 
predpisov predpostavlja pravico državljanov, da podajo svoja stališča, pripombe ali 
predloga glede vsebine predpisa, javna uprav pa pri tem niti ni dolžna sprejeti vseh 
mnenj, temveč mora podati argumentirano izjavo na tako mnenje ali stališče. V strokovni 
javnosti prevladuje stališče, da sodelovanje javnosti oziroma državljanov (pravica do 
posvetovanja) pri sprejemanju predpisov krepi demokratičnost in splošno zaupanje v 
sistem. Pri tem se krepi vloga civilne družbe, za javno upravo pa so predvsem pomembna 
nova strokovna spoznanja, informacije in možne rešitve, kar izboljšuje delo in rezultate 
javne uprave. 
Sodelovanje javnosti v postopkih sprejemanja odločitev in predpisov javne uprave 
dopolnjuje predstavniško demokracijo in dviguje splošno raven demokratične 
ozaveščenosti v družbi. Vpliv javnega mnenja prispeva k večji kakovosti regulacije in je 
obojestranska informacijska obogatitev, tako za organe odločanja kot za skupnost 
državljanov. Izkušnje držav članic OECD pričajo o povečani kakovosti regulacije tam, kjer 
je bilo dokazanega več sodelovanja javnosti in upravnih sistemov. Dostop do informacij 
javnega značaja predstavlja ključ, ki odpira vrata v preostale ravni odprtosti in 
transparentnosti delovanja javne uprave. Dostop do informacij javnega značaja ima po 
Pirc Musar (v Virant, str. 231) več funkcij (demokratična, nadzorna in ekonomska funkcija 
ter možnosti e-uprave).  
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O odprti javni upravi v slovenskem upravnem prostoru govorimo v povezavi z dostopom 
do informacij javnega značaja, saj v slovenski zakonodaji ni pravnega predpisa, ki bi 
celovito reševal območje odprte javne uprave. Obstajajo posamezne zakonske določbe, ki 
vsebujejo načelo odprtosti in odprtega delovanja javne uprave. 6. člen Zakona o državni 
upravi (javnost dela) govori o tem, da je: »Uprava dolžna zagotavljati javnost svojega 
dela, upoštevaje omejitve, ki izhajajo iz predpisov, ki urejajo varovanje osebnih in tajnih 
podatkov, ter drugih predpisov«. 
Zakon o javnih uslužbencih ureja načelo javnosti v drugem delu zakona, ki ureja določbe 
za javne uslužbence v državnih organih in upravah lokalnih skupnosti. 32. člen zakona 
(načelo odprtosti do javnosti) se glasi: »Organ obvešča javnost o svojem delovanju in o 
rezultatih opravljenega dela uradnikov na način, določen z zakonom in podzakonskimi 
predpisi.« Čeprav je bil Zakon o javnih uslužbencih sprejet pred Zakonom o dostopu do 
informacij javnega značaja, ni povsem jasno, na kateri zakon naj bi se določba 32. člena 
ZJU oprla (Pirc Musar,2011, str. 235). Zakon o sistemu plač v javnem sektorju v svojem 
38. členu (javnost plač v javnem sektorju) v 1. odstavku jasno določa, da so: »Plače v 
javnem sektorju javne, pri čemer so javnosti dostopni podatki o delovnem mestu, nazivu 
ali funkciji, o osnovnih plačah, o dodatkih ter delu plače za delovno uspešnost, razen 
dodatka za delovno dobo«. Uporabniki proračuna so dolžni posredovati podatke 
pristojnemu organu (ministrstvu ali organu lokalne skupnosti), podatki pa so kasneje 
dostopni v podatkovnih bazah AJPES-a (Agencija za javnopravne evidence in storitve). Po 
mnenju Pirc Musarjeve (Pirc Musar, 2011, str. 235) naj bi za Slovenijo veljala popolna 
transparentnost na področju porabe javnih sredstev in javnosti plač v javnem sektorju, 
kar jo uvršča med redke države glede tega segmenta odprtosti in transparentnosti. 
Načelo javnosti vsebuje prav tako Zakon o varstvu okolja (ZVO-I), ki v 13. členu določa, 
da »so okoljski podatki javni, da ima vsakdo pravico dostopa do okoljskih podatkov 
skladno z zakonom, da ima javnost pravico sodelovati v postopkih sprejemanja politik, 
strategij, programov, planov in načrtov, ki se nanašajo na varstvo okolja, skladno s tem 
zakonom, da ima javnost pravico sodelovati v postopkih, ki se nanašajo na plane, 
programe in posege v okolje v drugih državah, ki bi lahko vplivali na okolje v Republiki 
Sloveniji, skladno s tem zakonom ter da ima javnost pravico sodelovati v postopkih 
izdajanja konkretnih pravnih aktov, ki se nanašajo na posege v okolje, skladno s tem 
zakonom.« 
Tudi Zakon o javnih agencijah, ki je del reforme iz leta 2002, vsebuje princip odprtosti in 
transparentnosti in sicer kot določbo načela javnosti v 33. členu (javnost dela) kot: »Javna 
agencija je dolžna uporabnike svojih storitev (v nadaljnjem besedilu: uporabniki) na 
primeren način obveščati o svojem delu, nalogah in pristojnostih, o pravicah in 
obveznostih uporabnikov ter postopkih za njihovo uresničevanje, kot tudi o drugih 
pomembnih okoliščinah, ki vplivajo na odnose do uporabnikov.« Načelo odprtosti 
vsebujeta v svojih določbah tudi Zakon o stvarnem premoženju države in lokalnih 
skupnosti (7. in 8. člen) ter Zakon o tajnih podatkih (Pirc Musar, 2011, str. 236). 
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Odprta javna uprava je šele v procesu nastajanja. Princip odprtosti ne pomeni zgolj 
dostopa do javnih informacij, temveč tudi aktivno sodelovanje javnosti pri nastajanju 
predpisov in dokumentov. Odprta javna uprava mora imeti razvit mehanizem sodelovanja 
javnosti in uprave, da ne prihaja do nepotrebnih zastojev in dodatnih stroškov, saj odprta 
javna uprava pomeni tudi bolj kakovostno javno upravo. Pri odpiranju uprave igra 
pomembno vlogo splošna politična in upravna kultura, kjer so vrednote transparentnost, 
dobronamernost in demokratičnost. Javna regulacija (delovanje izvršilne oblasti na državni 
in lokalni ravni) pridobiva z odprtostjo svojih sistemov napram javnosti večje zaupanje v 
politični in odločevalski proces, aktiviranje državljanov in bolj kvalitetno upravljanje javnih 
zadev. 
Transparentnost je pomembno načelo sodobnih demokratičnih držav. Poleg najvišjega 
demokratičnega standarda se v ospredje političnih in upravnih vrednot pomikajo 
preglednost delovanja, etika in spoštovanje temeljnih družbenih vrednot. Zaradi izrazite 
vloge države kot soorganizatorke družbenega in posameznikovega življenja, je toliko bolj 
pomembna pravna vloga zakonodajalca, ki ne posega preveč grobo v pravice 
posameznika v primeru kršitev določenih norm, temveč jih krepi in nadgrajuje. Večja kot 
je transparentnost političnega delovanja in etičnost upravnega odločanja, manj je 
možnosti za razvoj korupcije in zlorabljanje javne moči. 
4.4.1 TRANSPARENTNOST PRI OBLIKOVANJU VLADNIH POLITIK 
Odprta javna uprava deluje na principu participacije državljana oziroma javnosti v procesu 
sprejemanja uradnih predpisov ter na večji transparentnosti celotnega delovanja javnega 
sistema. Odprta javna uprava izhaja iz principa Evropskega upravnega prostora odprtosti 
in transparentnosti, ki postaja pomembno upravno načelo evropskega pravnega reda. 
Načelo odprtosti zajema dva elementa – odprto delovanje uprave in možnost sodelovanja 
civilne družbe pri njenem delu ter dostopanje do dokumentov javnega značaja. Odprtost 
in transparentnost sta tesno povezana pojma, saj brez enega ni drugega. Načelo odprtosti 
je vsebinsko širše od načela transparentnosti, saj se transparentnost nanaša le na 
posredovanje javnih informacij in preglednega delovanja, medtem ko odprtost pomeni 
različne oblike sodelovanja (od konzultacij do aktivne komunikacije) med javnostjo in 
javno upravo. V tem smislu je načelo transparentnosti ožji del načela odprtosti. 
Razlika med odprto in zaprto javno upravo je v tem, da v zaprti javni upravi poteka 
celoten proces od sprejemanja odločitev in predpisov do samega izvajanja tajno oziroma 
skrito prej javnostjo, javnost za določen pravni predpis izve šele, ko je ta v postopku 
sprejemanja v parlamentu. Slovenija spada v krog zaprtih držav, kot sta Nemčija in 
Avstrija, s to razliko, da je demokracija v slovenskem političnem prostoru prisotna zgolj 20 
let. Procesi upravnih reform, ki silijo državne politične in upravne sisteme k odprtosti, so 
vsekakor globalizacija, informacijska revolucija in pritisk acquisa na pravni red države 
članice (Wright, 1994, str. 109-116). Pogodba o Evropski skupnosti (PES) tudi določa, da 
so dokumenti evropskih organov javno dostopni, kar je vsekakor vplivalo na prakso 
odpiranja nacionalnih javnih uprav. 
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Slovenski zakon, ki najširše obravnava odprto javno upravo in dostop do javnih informacij, 
je Zakon o dostopu do informacij javnega značaja (ZDIJZ). Po določbi 4. člena zakona je 
informacija javnega značaja »informacija, ki izvira iz delovnega področja organa, nahaja 
pa se v obliki dokumenta, zadeve, dosjeja, registra, evidence ali drugega dokumentarnega 
gradiva (v nadaljnjem besedilu: dokument), ki ga je organ izdelal sam, v sodelovanju z 
drugim organom, ali pridobil od drugih oseb.« Med izjeme, ki jih zakon opredeljuje, 
spadajo tajni, osebni, arhivski, davčni podatki in poslovne skrivnosti ter ostali podatki, ki 
jih kot take opredeljuje ta ali drug zakon. Prav razmejevanje med prosto dostopnimi in 
izjemami do dostopa povzroča največ težav v praksi (Bugarič, 2003, str. 130). 
Za posredovanje informacije javnega značaja ni potrebno izkazati pravnega interesa. 
Predvsem je zakon tukaj uredil, da ni samo državna uprava tista, ki je dolžna posredovati 
take informacije, temveč morajo zakon upoštevati tudi ostali organi javne uprave (organi 
lokalnih skupnosti, javne agencije, javni skladi in druge osebe javnega prava ter vsi nosilci 
javnih pooblastil in izvajalci javnih služb) ter državni zbor in sodstvo – torej vsi organi 
oblasti. Vsako leto je s strani Vlade RS objavljen katalog organov, ki so dolžni posredovati 
informacije javnega značaja, ter je namenjen državljanom in njihovi informativni 
obveščenosti. 
Slovenska zakonodaja in področje sodelovanja javnosti pri sprejemanju podzakonskih 
aktov še nista sistemsko pravno urejena in polno sprejeta. Na področju t.i. drugega stebra 
odprte uprave – to je pravica sodelovanja javnosti v procesu sprejemanja pravnih aktov, 
mora Zakonodajalec sprejeti ustrezne mehanizme in sistemsko ureditev, ki bi Slovenijo 
postavila ob bok državam, ki so razvite na področju sodelovanja javnosti in javne uprave v 
procesih predlaganja in sprejemanja aktov. V slovenskem pravnem redu je pravica do 
konzultacije pri sprejemanju podzakonskih predpisov prisotna v nekaterih področnih 
zakonih: Zakon o gozdovih, Zakon o urejanju prostora in Zakon o javnih uslužbencih, ki se 
v 3. odstavku 26. člena (socialno partnerstvo) glasi: »Pred sprejetjem predpisa, ki vpliva 
na delovna razmerja oziroma položaj javnih uslužbencev v državnih organih in upravah 
lokalnih skupnosti, mora vlada oziroma pristojni minister omogočiti reprezentativnim 
sindikatom dejavnosti oziroma poklicev v državnih organih in upravah lokalnih skupnosti, 
da podajo svoje mnenje.« 
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Grafikon 7: Kazalnik transparentnosti pri oblikovanju vladnih politik v letih 2008/2009 
– 2012/2013 
 
Vir: GCI (2008, 2009, 2010, 2011, 2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najnižji) do 7 
(najvišji doseženi rezultat splošne nacionalne konkurenčnosti), lasten izračun 
  
2008 - 2009 2009 - 2010 2010 - 2011 2011 - 2012 2012 - 2013
EU stare članice 4.8 4.8 5.0 4.9 4.8
EU nove članice 3.9 4.1 4.3 4.2 4.2
EU 27 4.4 4.5 4.6 4.6 4.5
Slovenija 4.5 5.0 5.1 5.0 4.7
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Grafikon 8: Kazalnik transparentnosti pri oblikovanju vladnih politik za leto 2012/2013 
 
Vir: GCI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najnižji) do 7 (najvišji doseženi rezultat 
splošne nacionalne konkurenčnosti) 
Transparentnost pri oblikovanju vladnih politik (angl. transparency in policy making, GCI) 
je kazalnik, ki zajema enostavnost pridobivanja informacij o spremembah vladnih politik in 
predpisov, ki vplivajo na poslovanje podjetij. Po poročilih GCI se Slovenija od leta 2008 do 
2012 uvršča na dokaj visoka mesta. Analiza podatkov nam razkriva uvrščanje Slovenije 
vedno nad povprečjem EU 27 in vsakoletno izboljšanja rezultatov. V poročilu GCI 2008-
2009 za leto 2008 se Slovenija z indeksom 4,5 uvršča na tretje mesto med novimi 
članicami EU, pred njo sta bolje uvrščeni le Estonija (4,9) in Ciper (4,8), indeks povprečne 
vrednosti vseh držav EU pa je 4,4. Slovenija je v tem letu dosegla boljše rezultate tudi od 
nekaterih starih članic EU kot na primer od Italije, Grčije, Španije, Portugalske ter celo 
prehitela Belgijo. Poročilo za leto 2009 izračunava Sloveniji še boljši rezultat in višji indeks 
(5,0), ter s tem pristanek na 8. mesto med vsemi državami EU (povprečje EU 27 je 4,5) 
takoj za Estonijo (5,2). Najvišji rezultat je enako kot za preteklo leto dosegla Švedska z 
indeksom 6,0. Presenetljivo se je v zadnjih dveh letih najslabše uvrstila Poljska, ki je 
dosegla zgolj 3,1 točk na ocenjevalni lestvici GCI. Podatki za naslednje leto nam razkrivajo 
podobne rezultate. Slovenija je rahlo izboljšala svoj indeks na 5,1, kljub temu pa je 
pristala na 9. mestu med državami članicami. Na prvem mestu med novimi članicami je 
Estonija z indeksom 5,4, v tem letu pa so tudi nove članice dosegle skupno (EU nove 
članice) najvišji indeks v zadnjih štirih letih, to je 4,3. V letu 2010 so pred Slovenijo še 
Nizozemska, Avstrija, Nemčija, Danska, Finska, Švedska in na prvem mestu Luksemburg z 
rezultatom 5,9. Leta 2011 je Slovenija dosegla enak rezultat kot leta 2009 in pristala z 
indeksom 5,0 na 8. mestu. Uvrstitev držav je podobna, saj je prehitela Nemčijo (5,0), 
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pred Slovenijo pa se je uvrstila zgolj Estonija (5,3) kot najboljša nova članica EU, 
najslabša pa Romunija (2,9). V zadnjem poročilu GCI 2012-2013 so podatki za Slovenijo 
malo slabši. Še vedno se uvršča nad povprečjem EU 27 (4,5), toda z rezultatom 4,7 
(padec za 0,3) je zaostala tako za Estonijo in Ciprom ter pristala v družbi Danske (4,7), 
Francije in Litve (obe sta dosegli rezultat 4,6). Nihajoče gibanje indeksa za Slovenijo nam 
postane bolj jasno, če ga primerjamo tako s povprečnim indeksom EU 27 kot z indeksom 
novih članic. Za vse je značilna rahla rast, ki doseže vrh v letu 2010 ter nato padec v letu 
2012. 
4.4.2 INDEKS ZAZNAVANJA KORUPCIJE 
Korupcija v javni upravi je po definiciji zloraba uradnega položaja. Korupcija je po Zakonu 
o integriteti preprečevanja korupcije v 4. členu definirana kot: »vsaka kršitev dolžnega 
ravnanja uradnih in odgovornih oseb v javnem ali zasebnem sektorju, kot tudi ravnanje 
oseb, ki so pobudniki kršitev ali oseb, ki se s kršitvijo lahko okoristijo, zaradi neposredno 
ali posredno obljubljene, ponujene ali dane oziroma zahtevane, sprejete ali pričakovane 
koristi zase ali za drugega«. Zakonska določba zaobjema večino pomena korupcije v 
zasebnem in javnem sektorju. Korupcija v javnem sektorju oziroma v javni upravi 
spodkopava zaupanje državljanov v vladavino prava (pravno državo), politični sistem in 
spoštovanje državnih institucij. Boj proti korupciji in zlorabljanju položaja je poglavitni 
element teorije dobrega upravljanja in vladanja (angl. good governance). Korupcijo 
zaznamo na nivoju posameznika, organizacije, sistema in institucij. Fenomen razumemo 
kot storitev kriminalnega oziroma protipravnega dejanja s strani organizacije ali 
uslužbencev. 
Korupcija ima prav tako negativne vplive na politični, ekonomski in upravljavski ugled 
države oziroma organizacije. Glavni razlogi za razvoj korupcije ležijo v pomanjkanju 
protikorupcijskih mehanizmov, zasledovanju zasebnih ekonomskih ali drugačnih interesov 
ter šibkosti politično-upravnega sistema. Posledice korupcije v javni upravi občutijo vsi, 
tako javni uslužbenci kot državljani. Spodkopava se avtoriteta javne oblasti, širijo se 
govorice o neučinkovitosti državnih organov ter poveča se splošno nezaupanje v 
poštenost celotnega sistema. Da bi se izognili negativnim vplivom korupcije in zlorabe 
javnih pooblastil, je potrebno celotno politiko odpreti v smeri večje odprtosti in 
transparentnosti, še posebno na področjih ekonomskih stikov javne in zasebne sfere, 
nudenja storitev in ugodnih pravnih odločitev. Kljub temu da Slovenija ne spada med 
države, ki bile močno ogrožene zaradi korupcije, pa njen trud in napredek na zakonodajni 
in strateški ravni velika. Sprejetih je bilo veliko zakonski predlogov in institucionalnih 
sprememb v okviru organiziranega boja proti korupciji. Leta 1999 je bil noveliran Zakon o 
kazenskem postopku, ki se je na področju procesnega prava celovito uskladil z zahtevami 
EU. Prav tako je bil spremenjen Kazenski zakonik, ki je v skladu z mednarodnimi 
priporočili razširil pojem koruptivnosti. 
V okviru sprejemanja sistemske zakonodaje v boju proti korupciji je Državni zbor sprejel 
Zakon o odgovornosti pravnih oseb za kazniva dejanja. Slovenija se je pridružila državam 
sopodpisnicam Sporazuma o ustanovitvi skupine držav v boju proti korupciji (GRECO). 
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Ratificirala je tudi Kazenskopravno in Civilnopravno konvencijo Sveta Evrope o korupciji, 
Konvencijo OECD o boju proti podkupovanju tujih javnih uslužbencev v mednarodnih 
poslovnih transakcijah ter Konvencijo o zaščiti finančnih interesov EU. Leta 2001 je bil 
ustanovljen Urad Vlade RS za preprečevanje korupcije. Njegove naloge so bile 
uresničevanje priporočil GRECO, priprava nacionalne protikorupcijske strategije in nove 
zakonodaje na področju boja proti korupciji. Slovenija je v procesu sprejemanja in 
implementiranja konvencij OECD in Sveta Evrope ter priporočil EU dosegla v kratkem 
časovnem obdobju relativno dobre rezultate, saj je bila na 13. plenarnem sestanku 
skupine GRECO ocenjena kot uspešna, izpolnila je namreč devet priporočil od dvanajstih. 
Zakon o preprečevanju korupcije (ZPKor), sprejet leta 2004, je Urad RS za preprečevanje 
korupcije institucionalno spremenil v Komisijo za preprečevanje korupcije. Nova komisija 
je bila ustanovljena v skladu s priporočilom Konvencije OZN proti korupciji (UNCAC). 
Postala je samostojen državni organ z bistveno širšimi pooblastili za omejevanje korupcije. 
Leta 2010 je prišlo do ponovne spremembe, saj je z Zakonom o integriteti in 
preprečevanju korupcije prenehal veljati Zakon o preprečevanju korupcije. Novi zakon je 
povečal pristojnosti komisije ter njeno politično in strokovno neodvisnost. 
Spletna aplikacija Supervizor (projekt Komisije za preprečevanje korupcije) razkriva pri 
analizi podatkov o plačilnih transakcijah proračunskih uporabnikov nekatere prakse, ki 
predstavljajo korupcijsko tveganje in obstoj t.i. državnega zasega (angl. state capture). Ta 
praksa lahko vpliva na zdrav razvoj gospodarskega okolja in konkurenčnosti, zavira 
socialno integracijo in dovoljuje kapitalsko izkoriščanje določenim skupinam. V Sloveniji je 
na zmanjševanje korupcije vsekakor vplival proces vključevanja v EU, sprejemanje njenih 
standardov in vrednot. Za reševanje in odpravo škodljivih vplivov korupcije je potrebno 
poiskati vzroke in opredeliti ukrepe, ki bi sistemsko reševali koruptivna dejanja. 
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Grafikon 9: Kazalnik zaznavanja korupcije v letih 2001 – 2012 
 
Vir: TI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najvišja) do 10 (najnižja stopnja 
koruptivnosti), lasten izračun 
  
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
EU stare članice 7.5 7.6 7.7 7.7 7.7 7.6 7.6 7.5 7.3 7.3 7.4 7.2
EU nove članice 4.3 4.3 4.4 4.7 4.8 5.0 5.1 5.2 5.1 5.0 4.9 5.4
EU 27 6.2 6.3 6.3 6.4 6.4 6.5 6.5 6.5 6.4 6.3 6.3 6.4
Slovenija 5.2 6.0 5.9 6.0 6.1 6.4 6.6 6.7 6.6 6.4 5.9 6.1
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Grafikon 10: Kazalnik zaznavanja korupcije za leto 2012 
 
Vir: TI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najvišja) do 10 (najnižja stopnja 
koruptivnosti) 
Kazalnik zaznavanja korupcije (angl. corruption perception index, Transparency 
International, TI) uvršča države glede na zaznavo korupcije v javnem sektorju. CPI je 
agregatni kazalnik, ki zajema upravne in politične vidike korupcije. Temelji na različnih 
ocenah in raziskavah javnega mnenja, še posebej obravnava podkupovanje javnih 
uslužbencev, zaslužek v javnih naročilih, poneverbe javnih sredstev, kot tudi moč in 
učinkovitost javnega sektorja v boju proti korupciji. Indeks zaznavanje korupcije, ki ga 
izvaja organizacija Transparency International, velja med vsemi meritvami koruptivnih 
dejanj za najbolj razpoznavno in verodostojno analizo. Leta 2001 je Slovenija dosegla 
rezultat 5,2 v razponu od 0 do 10 (ocena 10 pomeni, da korupcije ni zaslediti) ter se 
uvrstila na 32. mesto v svetovnem merilu. Vse do zadnjih meritev se je kazalnik stanja 
korupcije izboljševal. Ob vstopu v EU leta 2004  je Slovenija dosegla indeksno vrednost 
6,0, po zadnjih meritvah za leto 2012 6,1, najboljši rezultat pa je bil dosežen leta 2008 s 
kazalnikom v vrednosti 6,7, ki jo je postavil na 26. mesto v svetovnem merilu. Najbolj 
strah vzbujajoč je bil rezultat v letu 2001, ki pa se je naslednje leto popravil. Slovenija v 
raziskavah svetovne nevladne organizacije Transparency International glede zaznavanje 
korupcije pristaja na precej povprečnem mestu. Slovenija se je od leta 2007 uvrščala malo 
nad povprečje vseh članic EU, le v zadnjih dveh letih meritev je pristala pod povprečjem 
EU 27. Slovenija je v splošnem precej boljša od večine držav v vzhodni Evropi oziroma 
novih držav članic, prehitevajo jo le Estonija in Ciper. Vodilna mesta na lestvici boja proti 
korupciji sicer že leta pripadajo Danski, Švedski in Finski. V Sloveniji so trendi in rezultati 
zadnjih štirih let raziskav nagibajo v smeri naraščanja korupcije in slabšanja kakovosti 
vladanja (padec indeksa od leta 2008 naprej). V letu 2008 je Slovenija z indeksom 6,7 
pristala v družbi držav Belgije (7,3), Francije (6,9), Estonije (6,6) in Španije (6,5) ter 
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presegla povprečje EU 27 (6,5). Leta 2009 je z indeksom 6,6 komaj presegla EU 
povprečje (6,4), naslednje leto pa z rezultatom 6,4 prehitela Ciper. Leta 2011 in 2012 sta 
jo prehitela stari članici EU Španija in Portugalska, prav tako pa je Slovenija padla pod 
povprečje EU 27. 
Grafikon 11: Kazalnik kontrole korupcije v letih 1996 – 2011 
 
Vir: WGI (2012) ocenjevalna lestvica je razdeljena v razponu od -2.5 (najslabša) do 2,5 (najboljša 
vrednost), lasten izračun 
 
1996 1998 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
EU stare članice 1.67 1.76 1.75 1.69 1.65 1.63 1.55 1.60 1.59 1.56 1.53 1.49 1.49
EU nove članice 0.32 0.41 0.36 0.32 0.47 0.47 0.49 0.48 0.43 0.42 0.43 0.42 0.44
EU 27 1.07 1.16 1.13 1.08 1.12 1.11 1.08 1.10 1.08 1.06 1.04 1.01 1.03
Slovenija 1.32 1.30 0.77 0.72 0.86 1.02 0.89 1.02 0.98 0.91 1.05 0.87 0.93
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Grafikon 12: Kazalnik kontrole korupcije za leto 2011 
 
Vir: WGI (2012) ocenjevalna lestvica je razdeljena v razponu od 0 (najslabša) do 100 (najboljša 
vrednost nacionalne uvrstitve) 
Kontrola korupcije (angl. control of corruption, Worldwide Governance Indicators 
Database WGI) je kazalnik, ki se nanaša na nadzorovanje korupcije v državi. Odraža 
zaznavanje v obsegu prekoračitev javnih pooblastil pri izvajanju upravnih dejanj v lastno 
korist, vključno z majhnimi in velikimi oblikami korupcije s strani politične in upravne elite 
zaradi zasebnih interesov. Kazalnik kontrole korupcije WGI se meri vse od leta 1996. V 
letih pred vstopom Slovenije v Evropsko unijo je bila Slovenija med državami 
kandidatkami vedno med najboljšimi skupaj z Malto in Ciprom, uvrščala pa se je okoli 80. 
mesta v svetovnem merilu. V prvih letih članstva od leta 2004 do 2008 je ohranjala 
položaj v družbi držav Madžarske, Malte, Estonije, Cipra in Portugalske ter bila vedno nad 
povprečjem EU 27 le z izjemo leta 2004 in 2005. Leta 2008 je Slovenija z indeksom 0,91 
kontrole korupcije dosegla 80. mesto v svetovnem merilu, od novih držav članic sta jo 
prehitela le Malta (82. mesto) in Ciper (85. mesto), Slovenija pa je dosegla od starih držav 
članic boljšo uvrstitev kot Italija in Grčija. Leta 2009 je Slovenija dosegla najboljši rezultat, 
njen indeks je bil v tem letu kar 1,05 in se s tem rezultatom uvrstila na prvo mesto med 
novimi članicami EU ter na 81. mesto v svetovnem merilu. V tem letu je prav tako 
prehitela staro članico Španijo, Portugalska pa se je uvrstila boljše kot Slovenija le za 1 
mesto (82. v svetovnem merilu). 2010 predstavlja leto neuspeha, saj je Sloveniji indeks 
padel na 0,87, s tem se je celo uvrstila pod povprečjem EU 27, prehitele so jo države 
Estonija, Malta, Španija in Ciper. Zadnja raziskava, ki je bila opravljena za leto 2011, kaže 
na rahlo izboljšanje slovenskega rezultata (indeks 0,93 in 79. uvrstitveno mesto), kar je 
pa v skupnem uvršča med države, ki imajo težave z nadzorovanjem korupcije na državni 
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ravni in v družbenih podsistemih. Slovenija se sicer v vseh letih meritev kazalnika kontrole 
korupcije odreza boljše kot večina novih članic EU, kar pa ni izgovor, da ne bi izboljšala 
svoj rezultat in kontrolne mehanizme tudi v prihodnosti. 
Ocena stanja korupcije v državi je odsev delovanja ali nefunkcioniranja institucij pravne 
države, integritete javnega sektorja, kakovosti vladanja (angl. good governance) ter 
konkurenčnosti poslovnega okolja. V Sloveniji je korupcija posledica tranzicije, kulturnih 
okoliščin in zgodovinske izkušnje ter nespoštovanja institucij pravne države. Po mnenju 
Komisije za preprečevanje korupcije je v Sloveniji problem korupcije resen in realen. Po 
njenem mnenju je problem »sistemska korupcija, tesno povezana s šibko integriteto 
javnega sektorja, neobvladovanjem nasprotij interesov, pomanjkanjem prevzemanja 
odgovornosti za svoja ravnanja ali opustitve (ne samo s strani politike, ampak tudi 
administracije), prenormiranim (in kljub temu luknjičastim) sistemom javnega naročanja, 
netransparentnim lobiranjem in prekomernim vplivom politike ter ozkih interesnih skupin 
na upravljanje državnega premoženja« (Komisija za preprečevanje korupcije, 2012, str. 
4). Slovenija si mora prizadevati še naprej krepiti načela in institucije pravne države, 
preglednost političnega delovanja in poslovanja javne uprave. Učvrstiti mora zaupanje v 
sodni sistem in druge institucije. 
4.4.3 E-UPRAVA 
E-uprava (angl. e-government) je okrajšava za elektronsko upravo, srečamo jo pa tudi 
pod izrazi digitalna ali spletna uprava. Pojem elektronskega poslovanja javne uprave je 
proces, ki je informacijsko podprt in zagotavlja lažjo komunikacijo, izmenjavo informacij in 
transakcijskih storitev zunaj (uporabniki) in znotraj uprave (javni uslužbenci in uprava). 
Elektronsko poslovanje in javna uprava sta sestavna dela širšega koncepta elektronske 
uprave, katerih osnovni namen je približevanje storitev javne uprave uporabnikom 
oziroma državljanom ter posledično modernizacija poslovanja javne uprave. Razvoj e-
uprave, ki je povezan z nastankom interneta, razvojem komunikacijsko-informacijskih 
sistemov in razširitvijo uporabe računalnikov, lahko po Vintarju (Vintar in Grad, E-uprava, 
2004, str. 5) razdelimo v tri razvojna obdobja: 
 obdobje avtomatizacije (1970-1990); 
 obdobje informatizacije (1990-2000); 
 obdobje e-uprave (2000-danes). 
E-uprava ni strokovno enotno definiran pojem. V uporabo pride šele v devetdesetih letih s 
samim razvojem tega procesa, vključuje pa procese spreminjanja zakonodaje in 
organizacijskih reform. Definicije glede širšega razumevanja in interpretacije samega 
pojma si niso enotne, pojem vključuje informacijske in komunikacijske tehnologije (IKT) 
za izvajanje upravnih oziroma poslovnih procesov v okviru elektronskega poslovanja.  
Vintar (2004, str. 5) definira e-upravo kot upravo »katere celotno delovanje temelji na 
uporabi elektronskih dokumentov, e-poslovanja in interneta v njenem notranjem 
poslovanju in poslovanju navzven, uvajanju novih sistemskih in organizacijskih rešitev ter 
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novih modelov upravljanja«. Gre za elektronsko (internetno) poslovanje brez papirja, kjer 
je glavni  poudarek poslovanja na storitvah. 
Razvoj e-uprave se je v Sloveniji začel z ustanovitvijo Centra Vlade RS za informatiko leta 
1993, ki je bil odgovoren za pripravo informacijske strukture, strateških dokumentov in 
izvajanje vladnih programov. Leta 2000 je bilo ustanovljeno novo Ministrstvo za 
informacijsko družbo, čigar mandat je trajal zgolj štiri leta. Osnovne naloge ministrstva so 
bile omogočanje uporabnikom – državljanom čim širši in enakopravnejši dostop do 
informacijskih tehnologij, spodbujanje elektronskega poslovanja in usposabljanja za 
uporabo najnovejših storitev. Z ustanovitvijo Ministrstva za javno upravo leta 2004 je 
področje elektronske uprave in razvoja IKT v javni upravi prešlo v Direktorat za upravne 
procese in e-upravo, ki je bilo odgovorno za strateški razvoj e-uprave (strateški in akcijski 
načrti), spremljanje globalnih trendov, usmerjanje javne uprave na področju e-uprave in 
elektronskega upravljanja, trajne prenove upravnih procesov, sledenje pozitivnim praksam 
iz tujine ter približevanje svojih storitev državljanom in podjetjem. 
V okviru priprave na vključevanje Slovenije v EU, harmonizacije slovenskega pravnega 
reda, sledenja globalnim tokovom na področju e-uprave in ostalim informacijskim 
storitvam javne uprave predstavlja e-uprava pomembno področje reformiranja slovenske 
upravne zakonodaje. Prvi pomembnejši zakon na tem področju je bil Zakon o 
elektronskem poslovanju in elektronskem podpisu (ZEPEP), ki je bil sprejet leta 2000 in 
predstavlja normativno podlago za razvoj in delovanje e-uprave. Naslednje leto je Center 
Vlade za informatiko sprejel prvo strategijo elektronskega poslovanja (SEP-2004) skupaj z 
akcijskim načrtom do leta 2004. Namen strategije in akcijskega plana je bil spodbujanje 
elektronskega poslovanja v javni upravi, razvoj komunikacije med uporabniki in javno 
upravo ter gospodarstvom. Vlada si je zadala ambiciozne cilje (npr. večina upravnih 
storitev preko spleta), ki pa niso bili vsi uresničeni zaradi  slabe opredelitve in zasnove 
ciljev. So pa bili po mnenju Kovačeve (Kovač, Virant, 2011, str. 42) doseženi nekateri 
konkretni uspehi - informatizacija vladnih sej, vzpostavitev centralnega portala e-uprave, 
elektronsko plačevanje upravnih taks itd. 
V letu 2001 je prišlo do sprememb v prid elektronskemu poslovanju tudi na zakonodajni 
ravni. Sprejeti so bili Zakon o varstvu osebnih podatkov (ZVOP-I), Zakon o splošnem 
upravnem postopku (ZUP) ter nova Uredba o pisarniškem poslovanju. V letu 2003 je bil 
lansiran projektni model splošnega upravnega postopka za okolje in prostor, državni 
portal e-uprava je bil razširjen s ponudbo upravnih enot, javnosti so bili dostopni 
standardizirani obrazci vlog. 
Novela Zakona o splošnem upravnem postopku (ZUP) iz leta 2004 je v novih določbah 
implementirala elektronsko poslovanje, ki dovoljuje sprejemanje elektronskih vlog strank 
oziroma državljanov, elektronsko hrambo dokumentov in izdajanje elektronskih sklepov in 
odločb. Leta 2006 je bila sprejeta nova vladna strategija za e-upravo (Strategija e-uprave 
Republike Slovenije za obdobje od 2006 do 2010) in akcijski načrt za izvedbo strateškega 
dokumenta. Vlada je sprejela v letu 2009 strategijo na področju e-poslovanja (Strategija 
razvoja e-poslovanja ter izmenjave podatkov iz uradnih evidenc – SREP). Sam razvoj e-
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uprave in e-poslovanja ni odvisen zgolj od strateških ciljev in želja državnih oblasti, 
temveč je potrebno upoštevati potrebe uporabnikov, kakovost e-storitev in dostopnost. 
E-uprava je ključni element za razvoj vseh potencialov v širši javni upravi. Raziskave so 
pokazale, da so vodilne države na področju razvitosti gospodarstva in konkurenčnosti 
tiste, ki imajo odprto javno upravo in visoko stopnjo razvitosti e-uprave. Slovenija je v 
skladu z razvojem elektronskih upravnih storitev v informacijsko najnaprednejših državah 
članicah EU tudi sama sledila na zakonodajni, strateški in izvedbeni ravni. Prav tako 
Slovenija podpira prizadevanja EU na tem področju, še posebno z implementacijo 
nekaterih načel strategije Evropa 2020 v nacionalne cilje razvijanja moderne in 
elektronsko usposobljene javne uprave. Vlada RS in ministrstvo, ki je bilo pristojno za 
znanost in tehnologijo, sta pripravila leta 2009 nacionalni program informacijske družbe. 
Nova nacionalna strategija (Strategija razvoja elektronskega poslovanja ter izmenjave 
podatkov iz uradnih evidenc – SREP) se je usmerila v nadaljnje uresničevanje in razvijanje 
elektronskega poslovanja v javni upravi ter cilje e-uprave.  
Prav tako je bil sprejet nov akcijski načrt e-poslovanja javne uprave za obdobje do leta 
2015 (AN SREP), ki je izvedbeni del strateškega plana ter se pri tem sklicuje na 
uresničevanje ciljev, sprejetih v »nacionalnih in mednarodnih pravnih podlagah, strateških 
politikah in dokumentih, kot so SREP, slovenska izhodna strategija 2010–2013, malmöjska 
ministrska deklaracija, strategija razvoja informacijske družbe Si2010, priporočili OECD in 
program vlade RS za odpravo administrativnih ovir in zmanjšanje administrativnih bremen 
za 25 odstotkov do leta 2012« (Žužek Nemec in Dobnikar, 2010, str. 3). 
Uvajanje elektronskega poslovanja in informacijskih storitev v javno upravo močno olajša 
poslovanje gospodarskih subjektov, dostop državljanov do javnih storitev in informacij; za 
samo javno upravo pa elektronsko poslovanje in informacijske storitve pomenijo uvajanje 
novih poslovnih procesov, povečanje fleksibilnosti in organiziranosti dela. Največji 
prispevek e-uprave in e-poslovanja pa je v doseganju višjih učinkov javnega poslovanja in 
finančnega prihranka. 
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Grafikon 13: Kazalnik e-uprave v letih 2003 – 2012 
 
Vir: UNeGovDD (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 0 (najslabši rezultat) in 1 (najboljši 
rezultat), lasten izračun 
Grafikon 14: Kazalnik e-uprave za leto 2012 
 
Vir: UNeGovDD (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 192 (najslabši rezultat) in 1 (najboljši 
rezultat nacionalne uvrstitve) 
2003 2004 2005 2008 2010 2012
EU stare članice 0.707 0.734 0.743 0.751 0.704 0.803
EU nove članice 0.558 0.592 0.624 0.631 0.599 0.681
EU 27 0.641 0.671 0.690 0.698 0.657 0.749
Slovenija 0.631 0.651 0.676 0.668 0.624 0.749
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E-uprava (angl. e-government, e-Government Development Database, UNeGovDD) je 
kazalnik razvoja e-uprave, ki obsega dostopnost e-storitev, e-pripravljenost in temelji na 
spletnem ocenjevanju, podpori človeških virov, indeksu telekomunikacij in indeksu e-
participacije. Slovenija je leta 2003 dosegla z indeksom v vrednosti 0,631 28. mesto v 
svetovnem merilu. Naslednje leto je svoj rezultat še izboljšala (indeks 0,651) in pristala na 
27. mestu. Leta 2005 je indeks Slovenije ponovno zrasel (0,676) ter se premaknil eno 
mesto naprej (26.) v svetovnem merilu. Zanimivo je, da se je Slovenija približala 
povprečnemu indeksu držav EU šele v zadnjem letu meritve, to je v letu 2012, ko je svoj 
indeks vrednosti popolnoma izenačila s povprečjem EU 27 (0,749). Kazalnik razvoja e-
uprave za leto 2008 uvršča Slovenijo na 26. mesto (indeks 0,668) v svetovnem merilu, v 
evropskem merilu (EU 27) pa na 15. mesto. Slovenija je prehitela večino novih držav 
članic in nekatere stare članice (Italijo, Portugalsko in Grčijo), bolje kot Slovenija pa so se 
odrezale novi članici Estonija, ki je pristala na 13. mestu v svetovnem merilu in Češka z 
mestom pred Slovenijo. Naslednje meritve razvitosti e-uprave so bile izvedene za leto 
2010 po dostopnih podatkih je Slovenija nazadovala za tri mesta (pristala na 29. mestu), 
prehitele pa sta jo tudi dve novi članici in sicer Madžarska in Litva, Češka pa je z indeksom 
0,606 pristala za Slovenijo. Kot je bilo že omenjeno, je Slovenija leta 2012 izenačila indeks 
z indeksom EU 27 (0,749) in pristala s 25. mestom v svetovnem ter na 13. v evropskem 
merilu. Med novimi članicami je bila boljša kot vsa leta doslej le Estonija z indeksom 
0,799. 
Grafikon 15: Kazalnik dostopnosti osnovnih storitev e-uprave za leti 2007 in 2009 
(EU27+) 
 
Vir: RIS (po Cap Gemini, 2007 in 2009), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 0 (najslabše) do 100 
(najboljše) 
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Meritve Evropske komisije se izvajajo na podlagi 5-stopenjskega modela razvitosti storitev 
e-uprave. V letu 2007 je bil prenovljen model, ki je do takrat meril 4 stopnje, peta stopnja 
oziroma kazalec pa prinaša nov aspekt pridobljenih podatkov (t.i. personalizacija). Analiza 
Akcijskega načrta e-uprave do leta 2004 je pokazala, da je Slovenija zmanjšala razliko v 
primerjavi s povprečjem EU (takrat še 15 članic), največji napredek pa je bil storjen na 
področju e-poslovanja znotraj javne uprave (G2G) in napram državljanom (G2C), medtem 
ko napredka e-uprave na področju e-poslovanja javne uprave s podjetji ni bilo. V letu 
2004 je Slovenija glede dostopnosti javnih storitev na spletu zasedla 15. mesto med 
državami članicami EU, v naslednjih letih pa se je njen položaj naglo vzpenjal (2006 8. 
mesto, 2007 pa že 2. mesto skupaj z Avstrijo). Slovenija je v raziskavah razvitosti e-
storitev javne uprave hitro napredovala. Če je bila leta 2005 uvrščena na 15. mesto, je 
naslednje leto svoj položaj izboljšala za osem mest (v letu 2006 pristala na 7. mestu), leta 
2007 je dosegla že 2. mesto. Ta rezultat jo uvršča med države z največjim vzponom na 
področju e-uprave v Evropi. 
Rezultati 8. poročila Cap Gemini o razvitosti e-uprave v EU prikazujejo izboljšanje 
dostopnosti osnovnih dvajset storitev (npr. registracija avta, davčna napoved ali 
registracija novega podjetja) e-uprave v vseh državah članicah. Povprečna vrednost 
dostopa do osnovnih storitev na ravni vseh članic EU in držav Hrvaške, Islandije, Norveške 
in Švice (EU27+) znaša za leto 2009 71%, kar je 12% več kot v poročilu za leto 2007. 
Slovenija je v letu 2009 dosegla kar 95% dostopnosti osnovnih javnih storitev, kar jo je 
uvrstilo na 6. mesto, takoj za Švedsko in pred Estonijo (RIS). Po rezultatih mednarodne 
svetovalne organizacije Cap Gemini, ki pripravlja za EK letna poročila o stanju e-uprave, je 
Slovenija leta 2009 zasedala 5. mesto na področju pokritosti in zrelosti javnih elektronskih 
storitvah. Glede dovršenosti storitev pa se s 97% uvršča na 3. mesto (EU27+ 83%). 
Položaj Slovenije se utrjuje in izboljšuje predvsem zaradi razvoja informacijske družbe. 
Vsako leto se povečuje dostopnost do svetovnega spleta, prav tako pa smo primerljivi s 
povprečjem EU na področju dostopnosti storitev javne uprave. 
Tudi v poročilu za 2010, ki ga je opravila Cap Gemini, se izboljšuje dostopnost osnovnih 
javnih storitev (82%). Cap Gemini poročilo iz leta 2010 glede Slovenije navaja 95% 
pokritost na področju dostopnosti osnovnih storitev e-uprave ter jo s tem uvršča na 8. 
mesto nad evropskim povprečjem, najboljše rezultate pa dosegajo države Irska, Italija, 
Malta, Avstrija in presenetljivo Portugalska. Slovenija dosega dokaj visoke rezultate na 
področju merjenja razvitosti e-uprave. Kljub dobrim rezultatom in vladnemu prizadevanju 
je možno zaznati nesorazmeren razvoj e-poslovanja. Potrebno bi bilo vzpostaviti številna 
področja e-uprave, ki v slovenskem upravnem sistemu še niso razvita oziroma so šele v 
pilotni ali začetni fazi (e-javno naročanje, e-računi, e-sodstvo, e-sociala itd.). Ravno 
uvajanje sektorskih projektov prispeva k večji odprtosti javne uprave, manjše javne 
porabe in večje učinkovitosti javnega sektorja. 
Razvijanje elektronskih storitev in e-uprave v javni upravi je v temelju povezano s 
principom odprtosti in transparentnosti kakor tudi z učinkovitostjo in uspešnostjo. Prav 
tako so z razvojem e-uprave ključno povezani projekti debirokratizacije (npr. odprava 
administrativnih bremen) in približevanje k potrebam državljanov in podjetij kot končnih 
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uporabnikov. Storitve javne uprave in njene prisotnosti na svetovnem spletu morajo biti 
usmerjene v storitve s pozitivnimi ekonomskimi in družbenimi učinki. »Prav koordinacija 
delovanja, skladen razvoj, pretok informacij, prenos znanja in dobrih praks ter souporaba 
informacijske in komunikacijske infrastrukture med vsemi resorji so ključnega pomena za 
dolgoročen in uspešen razvoj informatike v Sloveniji« (Žužek in Nemec, 2010, str. 7). 
Prizadevanje Slovenije na področju razvoja e-uprave je bilo zaznano tudi zunaj evropskih 
meja. Zaradi vzpostavitve spletnega portala e-VEM za gospodarske subjekte in s tem bolj 
enostavnega in lažjega poslovanja je Slovenija prejela prestižno nagrado OZN za odličnost 
na področju javne uprave v kategoriji »Izboljšanje zagotavljanja storitev v javnem 
sektorju« za področje Evrope in Severne Amerike. Slovenija se po meritvah razvitosti e-
uprave uvršča med svetovno vodilne države. Pri razvoju e-uprave se države lotevajo 
izboljšanja stanja in storitev na podoben način ter pri tem zasledujejo enake cilje, vendar 
z drugačnimi prioritetami. Implementacija in razvoj e-uprave sta v skladu z nameni 
izboljšanja medsebojnega delovanja med državo na eni strani ter gospodarskimi subjekti 
in državljani na drugi strani. Država se tako trudi za odpravo nepotrebnih administrativnih 
ovir, nepreglednosti delovanja ter se trudi pomagati razumeti kompleksnost upravnih 
odločevalskih sistemov. Da bo Slovenija v prihodnje ohranila ali celo presegla uvrščenost, 
bo potrebno sprejeti več ukrepov – časovna racionalnost in hitro reševanje upravnih 
zadev, bolj odprto delovanje in učinkovitejši upravni sistem. 
4.5 ODGOVORNOST 
Odgovornost pomeni opravičenost postopanja posameznika ali avtoritete – oblasti ter 
obrazložitev le-tega. V javni upravi pomeni odgovornost javnega uslužbenca oziroma 
javne avtoritete v upravnih dejanjih (npr. upravni postopki) tako sodni kot izvršilni oblasti. 
Obstaja več nadzornih mehanizmov kontrole odgovornosti delovanja javne uprave, kot na 
primer redna in izredna pravna sredstva, inšpekcijski nadzor, pritožba na višji upravni 
organ, preiskava, ki jo opravi varuh človekovih pravic itd. Odgovornost je pravzaprav 
mehanizem za ugotavljanje zakonitosti, preglednosti, nepristranskosti ter pravičnosti in 
etike. Odgovornost javne uprave omejuje njeno samovoljo, arbitrarno razsojanje in 
odvisnost najsibo zaradi političnih ali ekonomskih interesov. Princip odgovornosti je tesno 
povezan z ostalimi principi Evropskega upravnega prostora – to so zanesljivost, 
transparentnost in ne nazadnje učinkovitost. 
Kontrola javnih oblasti oziroma javne uprave je v prvi vrsti zato, da organ odločanja ne 
prekorači svojih pooblastil, da se uporabljajo pravi pravni predpisi v okviru upravnega 
postopka ter da je omogočena pravilna pristojnost s strani organa odločanja. Odgovornost 
služi namenu kakovostne in transparentne javne uprave, ki zagotavlja profesionalnost 
dela in učinkovito reševanje zadev v primernem času (Sigma, 1999, št. 27, str. 13). 
Nadzorne institucije in mehanizmi so ustanovljeni prav z namenom, da opozarjajo in 
popravljajo napake delovanja javnih uslužbencev oziroma javne uprave. 
Država deloma odgovarja in jamči odgovornost za škodo, ki jo sama povzroči. Ustava RS v 
26. členu določa pravico do povračila škode: »Vsakdo ima pravico do povračila škode, ki 
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mu jo v zvezi z opravljanjem službe ali kakšne druge dejavnosti državnega organa, organa 
lokalne skupnosti ali nosilca javnih pooblastil s svojim protipravnim ravnanjem stori oseba 
ali organ, ki tako službo ali dejavnost opravlja. Oškodovanec ima pravico, da v skladu z 
zakonom zahteva povračilo tudi neposredno od tistega, ki mu je škodo povzročil.« 
Z odgovornostjo za protipravna in nezakonita dejanja javnih funkcionarjev, javnih 
uslužbencev in javnih organov ščiti pravno varnost posameznika in pravni red. Sicer ne 
obstaja sistemski zakon, ki bi celovito obravnaval odgovornost države oziroma državnih 
organov, se pa posamezne določbe nahajajo v različnih zakonih. Zakon o javnih 
uslužbencih predvideva tako disciplinsko kot odškodninsko odgovornost za javne 
uslužbence, ki so zaposleni v državnih organih in upravah samoupravnih skupnosti. 13. 
člen zakona jasno določa načelo odgovornosti za rezultate, v skladu s katerim javni 
uslužbenec odgovarja za kvalitetno, hitro in učinkovito izvrševanje zaupanih javnih nalog. 
Slovenski pravni red predvideva različne vrste odgovornosti javnih uslužbencev zaradi 
neprimernega, nevestnega ali nezakonitega dela. 
4.5.1 ODGOVORNOST IN SVOBODA GOVORA 
Javna uprava je v sodobni politični in demokratični ureditvi pod stalno kontrolo prav zaradi 
njene pomembne vloge v državni in družbeni ureditvi ter vpliva na izvajanje javnih politik. 
Javno upravo nadzorujejo tako pravosodni organi kot zakonodajna oblast, mediji in drugi 
revizijski organi. Prav zaradi varovanja državljanskih pravic in javnega interesa govorimo o 
načelu delovanju javne uprave po načelu zakonitosti (angl. administration through law). 
Odgovornost javne uprave zaobjema poleg izvršilne oblasti tudi odgovornost sodne veje, 
saj delovanje javne uprave nujno temelji na pravni državi in spoštovanju pravnega reda. 
Javna uprava mora biti varna v smislu pravnih temeljev, iz katerih izhajata njeno 
delovanje in (samo)omejitev. Delovanje javne uprave mora biti pravno predvidljivo, 
odgovorno splošni javnosti in usmerjeno v enotnost njenega delovanja. 
Slovenska ustava vsebuje ustavna določila, ki se nanašajo na varovanje posameznikovih 
pravic v razmerju do uprave ter na sodno varstvo pravic in zakonitih interesov. V večji 
meri ureja nezakonite (u)pravne akte in dejanja upravnih organov ter nosilcev javnih 
pooblastil upravni spor. Ustava tako ščiti posameznikove pravice in njegove interese, s 
čimer lahko to dokazuje na sodišču s spodbijanjem izdanih aktov. 
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Grafikon 16: Kazalnik odgovornosti in svobode govora v letih 1996 – 2011 
 
Vir: WGI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od -2.5 (najslabša) do 2,5 (najboljša vrednost), 
lasten izračun 
 
 
  
1996 1998 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
EU stare članice 1.40 1.36 1.37 1.32 1.34 1.51 1.44 1.35 1.34 1.34 1.34 1.32 1.32
EU nove članice 0.85 0.86 0.86 0.93 0.90 0.92 0.90 0.89 0.92 0.91 0.90 0.89 0.88
EU 27 1.16 1.14 1.15 1.15 1.14 1.25 1.20 1.15 1.16 1.15 1.14 1.13 1.12
Slovenija 1.32 1.22 1.10 1.12 1.08 1.09 1.07 1.06 1.05 1.01 1.01 1.00 1.03
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Grafikon 17: Kazalnik odgovornosti in svobode govora za leto 2011 
 
Vir: WGI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od -2.5 (najslabša) do 2,5 (najboljša vrednost) 
Odgovornost in svoboda govora (angl. accountability and freedom of speech, WGI) je 
kazalnik, ki se nanaša na postopek izbora, spremljanja in zamenjave vlade. Zaznava 
obseg sodelovanja državljanov v izboru njihove vlade, kot tudi svobodo izražanja, svobodo 
združevanja in svobodo medijev. Kazalnik odgovornost in svoboda govora WGI se meri 
vse od leta 1996. Slovenija je v obdobju do leta 2004, ko je pristopila k EU kot 
polnopravna članica, dosegla različne rezultate merjenj. Analiza tega obdobja nam 
razkriva strmi padec; če je leta 1996 dosegla najvišjo indeksno vrednost 1,32, je ta leta 
2004 znašal le še 1,09. Zaradi negativnega trenda, se Sloveniji nikoli več po letu 1998 ni 
uspelo uvrstiti nad povprečjem EU 27. V prvem letu meritev je bila Slovenija na 12. mestu 
vseh evropskih držav, ki od leta 2007 sestavljajo Evropsko unijo (EU 27), leta 2004 pa že 
močno zadaj (19. mesto). Prehitele so jo Italija, Grčija, Madžarska in Estonija. Po vstopu 
Slovenije v EU, se je negativni trend nadaljeval, le z manjšo intenzivnostjo, saj je bil 
indeks leta 2005 1,07, leta 2011 pa le še 1,03. Slovenija je dosegla najslabši rezultat leta 
2010, ko je bil njen indeks 1,00, ter se s tem uvrstila med novimi članicami za Malto 
(1,15), Estonijo (1,10), Ciprom (1,06) in Poljsko z indeksom 1,02. Indeks kazalnika 
odgovornosti in svobode govora je za leto 2011 uvrstil Slovenijo (18. mesto) daleč pod 
povprečjem EU 27 (1,12), vendar še vedno kot vsa leta meritev doslej, nad povprečjem 
novih članic EU. V zadnjem letu meritev, se je Slovenija uvrstila v družbo držav Slovaške, 
Češke in Poljske, prav tako pa je dosegla boljši rezultat kot Grčija in Italija. 
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4.5.2 NEODVISNO SODSTVO 
Ustava RS določa v 2. odstavku 3. člena delitev oblasti na zakonodajno, izvršilno in sodno. 
Načelo delitve oblasti je temeljno načelo demokratične parlamentarne ureditve, ki služi 
namenu ravnovesja med posameznimi vejami oblasti, medsebojnega nadziranja, varstva 
državljanskih pravic in pravne države ter zagotavljanja politične in pravne stabilnosti. 
Ustava velja za najvišji pravni akt, po katerem se ji podredi tudi država v sodnem sporu.  
Sodobna pravna država mora zagotavljati jasno delitev oblasti in pristojnosti, vzpostavljen 
mora biti sistem pravne gotovosti, abstraktnosti zakonov, načelo enakosti pred zakonom, 
sojenje v razumnem roku in prepoved zakonske retroaktivnosti. Načelo sodne 
neodvisnosti je zagotovljeno z ustavo, pri tem pa igrajo pomembno vlogo politična 
kultura, etika in spoštovanje pravne države. Ustava RS v 23. členu zagotavlja pravico do 
sodnega varstva: »Vsakdo ima pravico, da o njegovih pravicah in dolžnostih ter o 
obtožbah proti njemu brez nepotrebnega odlašanja odloča neodvisno, nepristransko in z 
zakonom ustanovljeno sodišče. Sodi mu lahko samo sodnik, ki je izbran po pravilih, 
vnaprej določenih z zakonom in s sodnim redom.« 
Sodišča odločajo (sodijo) o pravno urejenih posamičnih in konkretnih pravnih razmerjih. 
Kot sodnim organom jim je zaupano varstvo temeljnih pravic in svoboščin. Ustava RS 
ureja nekatera temeljna načela delovanja sodstva: načelo neodvisnosti (sodnik je 
neodvisen pri svojem delu), načelo trajnosti sodniške funkcije (sodniški mandat je trajen), 
načelo zakonitosti (vezanost na ustavo in zakone), načelo kolegičnosti sodstva (delovanje 
sodnikov v senatih), načelo laičnosti sodstva (pogojno sodelujejo državljani kot sodni 
porotniki), načelo javnosti (delo sodišč je javno), načelo instančnosti (organizacija sodišč v 
dveh stopnjah – pravno varstvo) in načelo nepremakljivosti (sodnika ni mogoče kar tako 
prestaviti v drug organ). Konkretno organizacijo in delovanje sodišč ureja sistemski Zakon 
o sodiščih. 
Sodniki so pri svojem delu vezani le na Ustavo in zakon (125. člen Ustave RS). Prav tako 
Zakon o sodniški funkciji v skladu z Ustavo predvideva neodvisnost sodstva, ki je omejena 
le na t.i. zunanjo oziroma institucionalno neodvisnost – to pomeni nevmešavanje izvršne 
in zakonodajne oblasti v sodne postopke. Neodvisnost ni namenjena samo politični 
integriteti sodstva, temveč je pomembna tudi za posameznika – državljana, ki je 
upravičen do sorazmernega in nepristranskega sojenja. Literatura (Brščič) opozarja na 
(ne)razvoj t.i. notranje nepristranskosti, ki zahteva od sodnika predanost občim 
družbenim vrednotam in humanizmu, moralno avtonomijo in visoke etične standarde ter 
zavezanost demokratičnim vrednotam in človekovim pravicam. Problem slovenskega 
sodstva ni v pomanjkanju pravih pravnih predpisov, temveč v mentaliteti in načinu 
delovanja sodstva, ki praktično ni prekinilo kontinuitete s prejšnjo socialistično ureditvijo, 
v kateri je sodstvo predstavljalo mehanizem in varstvo družbeno-političnega sistema. 
Enega izmed perečih problem slovenskega sodstva predstavljajo sodni zaostanki, ter s 
tem povezani neupravičeni stroški in nekoriščenje pravnih pravic in interesov. 
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Nadvse pomembno je, da so sodniki pri svojih odločitvah neodvisni, kar pomeni tako 
strokovno kot politično neodvisnost – neodvisnost od drugih državnih organov in političnih 
strank. Sodniki pri svojem delu upoštevajo in spoštujejo ustavo in zakone. Sodniki so 
imenovani na predlog Sodnega sveta in potrjeni v Državnem zboru. Njihov mandat je 
trajen, kar pomeni, da opravljajo sodniško funkcijo do upokojitve. Predvidena je tudi 
razrešitev njihovega mandata, toda le v primeru hujše kršitve načela zakonitosti (kršenje 
ustave in zakonov). Za delo, ki ga sodniki opravljajo, je predvidena tudi kazenska 
imuniteta. Delovanje sodišč je javno, saj se s tem zagotavlja kontrolo nad sodno vejo 
oblasti. Prav tako se sodbe izrekajo javno. Instančna ureditev je predvsem pomembna 
zaradi ustavne pravice do pravnega sredstva (pritožba), v praksi to pomeni možnost 
sodnega postopka tudi na višji, drugi stopnji. Po Zakonu o sodiščih je najvišje sodišče v 
Republiki Sloveniji vrhovno sodišče. 
Sodni svet je organ, ki je nadvse pomemben za samostojno in neodvisno delovanje sodne 
funkcije. Sodni svet sestavlja 11 članov iz vrst sodnikov, odvetnikov, pravnikov in 
profesorjev prava in njihov mandat pa je omejen na 6 let. Sodni svet predlaga Državnemu 
zboru sodniške kandidate, odloča o napredovanju sodnikov ter o nezdružljivosti funkcij. 
Zakon o sodiščih določa organiziranje sodnega delovanja glede na splošne pristojnosti, 
kamor spadajo okrajna, okrožna, višja sodišča in Vrhovno sodišče RS ter sodišča s 
specialno pristojnostjo, to so delovna in socialna ter upravna sodišča. Poleg teh obstaja 
tudi računsko sodišče, ki sicer ni klasično sodišče, saj ne odloča, temveč je pristojno za 
nadzor državnega proračuna in celotne javne porabe. Ustavno sodišče pa je najvišji sodni 
organ, ki je pristojen za varstvo ustavnosti in zakonitosti ter človekovih pravic in 
svoboščin. V slovenskem pravosodju so še štiri področne službe: odvetništvo (zastopanje 
strank), državno tožilstvo (vlaganje in zastopanje kazenskih obtožb) in pravobranilstvo 
(zastopanje države) ter notariat (hramba listin, potrjevanje pravnih poslov). 
Usmeritve sodnega sistema in pravosodnih organov Republike Slovenije so krepitev 
pravne varnosti in pravne države, skrajšanje sodnih postopkov v okviru pravice sojenja v 
razumnem roku, povečanje zaupanja javnosti v delovanje sodne veje oblasti in širše 
varstvo pravic in pravnih interesov. 
Sprejete strategije na področju učinkovitega in neodvisnega sodstva: 
 Projekt Lukenda - program za povečanje učinkovitosti sodstva in odpravo 
sodnih zaostankov; 
 E-pravosodje, Strategija informatizacije slovenskega pravosodnega sistema 
2008-2013; 
 Strategija elektronskega poslovanja ter izmenjave podatkov iz uradnih evidenc; 
 Strategija pravosodje 2020 (obdobje 2014 – 2020). 
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Grafikon 18: Kazalnik neodvisnega sodstva v letih 2008/2009 – 2012/2013 
 
Vir: GCI (2008, 2009, 2010, 2011, 2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najnižji) do 7 
(najvišji doseženi rezultat splošne nacionalne konkurenčnosti), lasten izračun 
Grafikon 19: Kazalnik neodvisnega sodstva za leto 2012/2013 
 
Vir: GCI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najnižji) do 7 (najvišji doseženi rezultat 
splošne nacionalne konkurenčnosti) 
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Neodvisno sodstvo (angl. judicial independence, GCI) je kazalnik, ki ugotavlja v kolikšni 
meri je sodstvo v državi neodvisno od vplivov vlade, državljanov ali podjetij, ter kako javni 
organi spoštujejo princip legalitete uprave kot tudi vrednost zaupanja državnega nadzora 
nad sodišči. Po poročilih GCI od leta 2008 do 2012 se Slovenija uvršča pod povprečjem EU 
27, kar kaže na relativno pomanjkanje integritete sodstva in prevelik politični vpliv na 
delovanje sodnega sistema ter širšega pravosodja. V poročilu za leto 2008 je Slovenija z 
rezultatom indeksa 4,2 zaostajala za evropskim povprečjem za 0,8 indeksne vrednosti ter 
se med novimi članicami EU uvrstila za Ciprom (5,4), Malto (5,3), Estonijo (5,3) in 
Madžarsko (4,3), od starih članic pa je prehitela zgolj Italijo (3,6) in Grčijo (4,1). Podatki 
za naslednje leto prikazujejo rahlo izboljšanje slovenskega indeksa (4,4), saj se uvršča 
pred Madžarsko (4,1) in Španijo (4,1). Z rezultatom se uvršča na 16. mesto med državami 
EU, pod evropskim povprečjem (4,9) in pred Slovenijo sta bili le še Francija in 
Portugalska. Leta 2010 je Slovenija dosegla enako indeksno vrednost kot leta 2008 (4,2), 
ki pa jo je postavilo ob bok državam, ki so se slabše odrezale (Češka, Latvija in 
Madžarska). Prvo mesto med državami EU je ponovno zasedla Švedska z vrednostjo 6,6, 
ki pa jo je naslednje leto prehitela Danska. Leta 2011 in 2012 je Slovenija dosegla svoj 
najslabši rezultat, saj je bil njen indeks neodvisnosti sodstva le še 3,8. V obeh letih 
meritev je zasegla 20. mesto med državami EU, izrazito pa se je povečala razlika s 
povprečno vrednostjo indeksa EU, ki je za leto 2012 znašal 4,7. Negativni trend padanja 
indeksa Slovenije lahko razložimo, če primerjamo indekse povprečne vrednosti novih in 
starih članic ter povprečja EU 27 v preteklih letih, saj je bil povsod zaznan padec za 
najmanj 0,4 indeksne vrednosti. 
4.5.3 PRERAZPOREDITEV JAVNIH SREDSTEV 
Učinkovito in gospodarno ravnanje ter nadzor nad javno porabo javnih sredstev 
predstavljata pomemben vidik demokratične ureditve in stremljenja k bolj učinkoviti in 
cenejši državi. Javna blagajna, ki se polni z davki in drugimi uzakonjenimi prispevki, je 
namreč fond, iz katerega se napajajo tako neposredni kot posredni porabniki javnih 
financ, za katere velja, da morajo biti sredstva podeljena in porabljena na transparenten, 
nepristranski in učinkovit način v okviru izvajanj javnih politik in socialne uravnilovke. 
Zakon o uveljavljanju pravic iz javnih sredstev (ZUPJS) v 1. členu določa vrste »denarnih 
prejemkov, subvencij in plačil (v nadaljnjem besedilu: pravica iz javnih sredstev), o 
katerih se odloča po tem zakonu, meje dohodkov, ki se upoštevajo pri uveljavljanju pravic 
iz javnih sredstev, ki so odvisne od materialnega položaja, enoten način ugotavljanja 
materialnega položaja, višino določenih pravic iz javnih sredstev in postopek njihovega 
uveljavljanja.« Zakon tako ureja pravico do otroškega dodatka, denarne socialne pomoči, 
varstvenega dodatka in državne štipendije. Prav tako se nanaša na znižanje plačila za 
programe vrtcev, na subvencijo za malice učencev in dijakov, subvencijo kosil za učence, 
oprostitve plačil socialnovarstvenih storitev in prispevek k plačilu pravic družinskega 
pomočnika, subvencijo najemnine, pravico do kritja razlike do polne vrednosti 
zdravstvenih storitev za socialno ogrožene osebe in na pravico do plačila prispevka za 
obvezno zdravstveno zavarovanje. 
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Gospodarno ravnanje z javnimi sredstvi predstavlja enega pomembnejših vidikov 
dosežene stopnje demokratičnih in družbenih odnosov v državi. Nedoseganje visokih 
demokratičnih meril lahko privede do širšega nezaupanja državljanov do državnih institucij 
in javnih organov, posledice pa se lahko odražajo tudi na področju političnih, ekonomskih 
in socialnih razmer. Cilj javnih financ in prerazporejanja javnih sredstev ni ustvarjenje 
dobičkov s prodajo proizvodov in storitev kot v zasebnem sektorju, temveč v 
zadovoljevanju javnih koristi in politik, zmanjševanju socialnih razlik in v dobro vseh 
državljanov. Prav zato leži odgovornost vseh proračunskih porabnikov v gospodarni in 
smotrni porabi javnih sredstev. 
Tokovi javne porabe predstavljajo ogledalo vladajočih in upravljavskih struktur, 
financiranje javnih programov in politik pa strateško usmerjenost. Zaradi nepreglednosti 
nad celotno javno porabo državnih organov, organov lokalne samouprave in nosilcev 
javnih pooblastil ter drugih prejemnikov javnih sredstev se je v sodobnem političnem 
sistemu razvila od vseh oblasti neodvisna strokovna institucija, ki je usposobljena za 
nadzor in revizijo nad vsemi porabljenimi javnimi izdatki. V slovenski institucionalni 
ureditvi predstavlja to Računsko sodišče RS, ki je po Zakonu o računskem sodišču (ZRacS-
1) v razmerju do drugih državnih organov samostojen in neodvisen državni organ ter 
najvišji revizijski organ za kontrolo državnih računov, državnega proračuna in celotne 
javne porabe v Republiki Sloveniji (1. člen). 
Naloge Računskega sodišča, ki sicer ne sodi, temveč obvešča javnost na podlagi 
objektivno ugotovljenih dejstev glede poslovanja državnih organov in drugih uporabnikov 
javnih sredstev ter svetuje porabnikom glede izboljšanja poslovanja. Računsko sodišče 
namreč preko revizijskega dela odkriva smotrnost, namenskost in zakonitost pri porabi 
javnih sredstev. Pri svojih mnenjih se ravna po principih objektivnosti, pravočasnosti, 
strokovnosti in javnosti. Delovanje sodišča ni namenjeno kaznovanju proračunskih in 
drugih uporabnikov, temveč je njegov namen izboljšati delo in spodbujati k večji javni 
odgovornosti. Proračunski uporabniki imajo na razpolago na letni ravni nekaj milijard 
evrov javnih sredstev, ki so izvzeta iz plačevanja socialnih transferjev in plač v javnem 
sektorju, ter so namenjena neposredno za plačevanje blaga in storitev zasebnim 
izvajalcem. Poslovanje in porabo teh davkoplačevalskih sredstev in drugih z zakonom 
obveznih prispevkov nadzira in regulira več institucij, med drugim so to revizijske službe in 
kot že prej omenjeno Računsko sodišče.  
Zasledovanje javnega interesa pri porabi javnih sredstev nalaga javnim uslužbencem in 
proračunskim uporabnikom odgovornost in preglednost nad javnimi financami, saj ravno 
netransparentna poraba in zasledovanje osebnih in drugih interesov privedeta do zlorabe 
javnega premoženja oziroma do koruptivnih dejanj. Novi protikorupcijski zakon (Zakon o 
integriteti in preprečevanju korupcije) iz leta 2010 v 1. členu jasno izrazi namen zakona in 
delovanje Komisije za preprečevanje korupcije, ki »z namenom krepitve delovanja pravne 
države določa ukrepe in metode za krepitev integritete in transparentnosti ter za 
preprečevanje korupcije in preprečevanje in odpravljanje nasprotja interesov.« 
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Komisija za preprečevanje korupcije je kot nadgradnjo svojega delovanja in zaradi večje 
preglednosti ter širše dostopnosti javnosti razvila posebno spletno aplikacijo z imenom 
Supervizor (nadzornik od lat. super - nad, videre - zreti, gledati, videti), ki omogoča 
vsakemu posamezniku vpogled v finančne transakcije proračunskih uporabnikov. Namen 
spletne aplikacije, ki pravno temelji na Zakonu o dostopu do informacij javnega značaja in 
Zakonu o javnem naročanju, je večja odprtost in dostopnost javnosti do informacij javne 
porabe, saj se s tem povečuje transparentnost in odgovornost javnih organov ter 
zmanjševanje zlorabe oblasti, korupcije in slabega upravljanja. V tem kontekstu je tudi 
večja preglednost nad smotrnostjo in učinkovitostjo porabe proračunskih oziroma javnih 
sredstev. Projekt Supervizor je svojevrstna aplikacija Evropskega pravnega prostora, saj v 
svoji zasnovi sledi EUP principom odprtosti in transparentnosti, odgovornosti ter 
učinkovitosti in uspešnosti. Prav tako se s tem projektom, ki omogoča tako posameznikom 
kot medijem in drugim regulatornim državnim organom pregled poslovanja in ravnanja z 
javnimi sredstvi, izvršujejo temeljne naloge Komisije za preprečevanje korupcije – 
zasledovanje in krepitev pravne države, preprečevanje in odkrivanje korupcije ter krepitev 
integritete. 
Grafikon 20: Kazalnik prerazporeditve javnih sredstev v letih 2008/2009 – 2012/2013 
 
Vir: GCI (2008, 2009, 2010, 2011, 2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najnižji) do 7 
(najvišji doseženi rezultat splošne nacionalne konkurenčnosti), lasten izračun 
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Grafikon 21: Kazalnik prerazporeditve javnih sredstev za leto 2012/2013 
 
Vir: GCI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najnižji) do 7 (najvišji doseženi rezultat 
splošne nacionalne konkurenčnosti) 
Prerazporeditev javnih sredstev (angl. diversion of public funds, GCI) je kazalnik, ki 
osvetljuje, kako pogosto so javna sredstva protizakonito dodeljena podjetjem, 
posameznikom ali skupinam zaradi korupcije. Bolj pogosto kot je zlorabljena praksa 
podeljevanja javnih sredstev, bolj pogosto je princip nepristranskosti in enakopravnosti 
zakonsko kršen, medtem ko neučinkovite (pravne in institucionalne) omejitve za 
sistematične zlorabe sredstev negativno vplivajo na celotno družbo in njene posameznike. 
Kazalnik prerazporeditve javnih sredstev v poročilu za leto 2008 prikazuje za Slovenijo 
indeksno vrednost 4,3, kar jo uvršča rahlo pod evropskim povprečjem (4,6). Od novih 
članic EU so slovenski indeks presegle države Ciper (5,1), Malta (4,9) ter Estonija z 
indeksno vrednostjo 4,4. Najboljše so se odrezale seveda stare članice, med katerimi 
prednjačijo Danska, Finska in Švedska (vse dosegle indeks 6,5). Leta 2009 je Slovenija 
dosegla enak rezultat kot preteklo leto (4,3) prav tako je enako ostalo povprečje EU 27 
(4,6), rahlo pa se je zmanjšalo (za 0,1) povprečje starih držav članic (skupno 5,3). 
Bistvena sprememba se je zgodila naslednje leto, saj pade Sloveniji indeks za 0,4 
indeksne vrednosti, prav tako pa se zmanjšajo povprečne vrednosti vseh EU povprečij. 
Slovenija pristane s svojim rezultatom v družbi Romunije (3,1), Litve (3,3), Španije (4,0) 
in Portugalske (4,1), Slovenijo pa prehiti tudi Poljska z indeksom 4,1.  Vodstvo ponovno 
prevzame Švedska (6,5), najslabše pa se odreže Slovaška z rezultatom 2,5. Leta 2011 
Sloveniji ponovno pade indeks na 3,4 ter poveča razliko s povprečjem EU 27 kar za 1,00 
indeksno vrednost. Od starih članic je Slovenija boljša le od Grčije in Italije, med novimi 
pa so pred njo Estonija, Ciper, Malta in Poljska. Zadnje objavljeno poročilo GCI razkriva 
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enako indeksno vrednost za Slovenijo (3,4), kar jo uvršča na 18. mesto med vsemi 
članicami EU. Analiza ocenjevanj med leti 2008 in 2012 nam tudi tukaj razkrije negativni 
trend padca slovenskega indeksa kazalnika prerazporeditev javnih sredstev, kar nakazuje 
na negospodarno ravnanje z javnimi sredstvi in nižanje ravni odgovornosti javnih oblasti. 
4.5.4 ENOSTAVNOST POSLOVANJA 
Indeks temelji na proučevanju pravnih predpisov in na več kot 9600 mnenjih vladnih 
uradnikov, odvetnikov, poslovnih svetovalcev in drugih strokovnjakov v 183 nacionalnih 
gospodarstvih. Indeks enostavnost poslovanja je izračunan na podlagi predpisov, ki 
neposredno vplivajo na poslovanje podjetij. Razvrstitev nacionalnih gospodarskih okolij 
temelji 10 podkazalnikih (ustanovitev podjetja, ukvarjanje z gradbenimi dovoljenji, 
pridobitev električne energije, registracija nepremičnine, kreditiranje, zaščita vlagateljev, 
plačevanje davkov, reševanje insolventnosti itd.). Zadnje poročilo Enostavnost poslovanja 
2013 je že 10. izdaja serije Doing Business. V zadnjem desetletju so ta poročila zabeležila 
skoraj 2000 zakonodajnih reform, ki jih izvaja 183 gospodarstev.  
Grafikon 22: Kazalnik enostavnosti poslovanja v letih 2006 – 2013 
 
Vir: IFC/Svetovna banka (2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012), ocenjevalna lestvica 
je razdeljena od 1 (najboljše) do 185 (najslabše uvrstitveno mesto nacionalnega gospodarskega 
okolja), lasten izračun 
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Grafikon 23: Kazalnik enostavnosti poslovanja za leto 2013 
 
Vir: IFC/Svetovna banka (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (najboljše) do 185 
(najslabše uvrstitveno mesto nacionalnega gospodarskega okolja) 
Enostavnost poslovanja (angl. the ease of doing business, IFC/Svetovna banka) je celovit 
kazalnik za merjenje poslovnih predpisov, ki so opredeljeni z zakonom in se izvajajo v 
gospodarstvu. To zajema odnose med podjetji in vlado na različnih področjih, zlasti na 
vstopnih in izstopnih trgih, nepremičninah, obdavčenjih, pogodbenih razmerjih, varnosti 
investicij. Enostavnost poslovanja je neposredno povezana z odgovornostjo javnih 
institucij: ob normalnem poslovanju in kjer vlada odgovarja za svoje odločitve in 
postopanje, so stroški v podjetjih in v gospodarskem okolju nizki. V nasprotnih primerih, 
če se organi oblasti izogibajo utemeljitvam svojih odločitev, lahko poslovni stroški 
postanejo nerazumno visoki. 
Kazalniki enostavnost poslovanja ocenjujejo in prikazujejo razvojno stanje določene 
družbe oziroma države. V raziskavah Svetovne banke so prikazani rezultati ocenjevanj 
kvalitete regulacije, stroškov začetnega poslovanja in gostoljubnosti poslovnega okolja, s 
katerim se soočajo tako domači kot tuji vlagatelji. Vse od leta 2003, odkar potekajo 
raziskave enostavnosti poslovanja, je analiza 185 držav usmerjena na državne predpise 
(od zakonov do uredb) in njihovo izvrševanje, ki vsakodnevno vplivajo na poslovanje 
podjetij. Namen letnih poročil je opozoriti na pomanjkljivosti pravnega okolja, 
administrativnih in infrastrukturnih ovir ter kulture poslovanja. 
Slovenija se je po poročilih od leta 2006 - 2011 uvrščala pod povprečjem EU, kar kaže na 
pomanjkljivo ekonomsko politiko slovenske države in pomanjkljive možnosti za razvoj 
preobrazbe v »kreativno inovativno in uspešno zagotavljanje učinkovitih sodobnih javnih 
storitev v partnerstvu z drugimi razvojnimi deležniki« (Chiautta, 2008, str.). Glavni vzroki 
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nizke uvrstitve Slovenije ležijo v pomanjkanju izgradnje pravne države, neučinkovitosti 
nekaterih vladnih ukrepov in administrativnih ovirah. Potrebno je bilo institucionalno 
prevetriti sistem javne uprave, novelirati področno zakonodajo, ponuditi nove storitve 
preko spleta (elektronsko poslovanje) in sprejeti potrebne ukrepe. Slovenija je v 
naslednjih letih izboljševala svojo uvrstitev v svetovnem merilu. Če je bila leta 2006 
uvrščena na 63. mesto, je leta 2009 že dosegla 54. mesto.  
Leta 2010 je po poročilu Doing Business Slovenija dosegla 53. mesto med 183 
nacionalnimi gospodarstvi. Kljub boljši poziciji lahko na podlagi analiz domnevamo, da so 
poslovno okolje in pravni predpisi preveč birokratsko zapleteni, dodatno oviro pa 
predstavljajo seveda krizne razmere (kreditni krč, nezaposlovanje, previsoki stroški za 
vodenje podjetij itd.). Ker je v raziskavi za leto 2011 prišlo do večjih metodoloških 
sprememb pri določitvi kazalnika enostavnosti poslovanja, lahko primerjamo rezultate 
zgolj z rezultatom preteklega leta. Slovenija se je po raziskavi Svetovne banke uvrstila na 
42. mesto ter s tem prvič izboljšala svoj položaj v primerjavi s povprečjem novih članic 
EU. 
Po  raziskavi  enostavnosti  poslovanja  Svetovne banke Doing Business 2012 je Slovenija 
ponovno izboljšala svoj položaj. Slovenijo raziskava uvršča na 37. mesto, na ravni EU pa 
na 15. mesto. Če primerjamo uvrščenost Slovenije v okviru drugih raziskav 
konkurenčnosti (rezultati raziskav IMD in WEF), je njen položaj glede enostavnosti dosti 
višji, predvsem zaradi kakovosti regulatornega okolja, manj pa so v ospredje prišli 
subjektivne ocene podjetnikov in makroekonomski kazalniki. Najnovejše poročilo 2013, ki 
je bilo objavljeno pred kratkim, pa Slovenijo uvrša na odlično 35. mesto med 185 
državami. Izmed starih članic je prehitela Italijo, Grčijo, Luksemburg in Španijo, pred 
Slovenijo pa so samo nove članice EU z Baltika - Estonija, Litva in Latvija. Če primerjamo 
leti 2007 in 2013 je Slovenija izboljšala svoj položaj za 27 mest. Uvrščanje Slovenije je v 
nasprotju z padanjem povprečne vednosti novih članic in povprečjem EU 27. Slovenija je v 
letih 2006 do 2013 prehitela večino novih članic EU, razen baltskega trojčka (Litva, Latvija 
in Estonija), ter od družbe Grčije, Poljske, Češke in Italije napredovala do Belgije, Francije 
in Španije. 
Slovenija spada med države članice EU, ki so dosegle največji napredek na področju 
izvajanja ukrepov za poenostavitev poslovnega okolja. Gre za posledico vladnih 
prizadevanj, zmanjševanje zakonodajnih bremen in predvsem zaradi učinkovitega 
izvajanja programov za znižanje administrativnih ovir in ostalih projektov. 
4.6 UČINKOVITOST IN USPEŠNOST 
Sodobni trendi kakovostne in učinkovite demokratične javne uprave so usmerjeni k 
državljanu kot uporabniku, javna uprava temelji na modelu javnega servisa –zagotavlja in 
zadovoljuje potrebe uporabnikov in jim nudi čim višjo stopnjo svojih storitev. Med 
uporabnike storitev javne uprave prištevamo tako fizične osebe (državljani) kot pravne 
osebe in podjetja v upravnih postopkih. Zadovoljstvo z javno upravo in z njenimi 
storitvami se povezuje z mnogimi elementi in dejavniki, ki vplivajo na samo stopnjo 
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zadovoljstva uporabnikov. To so po Virantu (2011, str. 257) informacije o upravnih 
storitvah, krajevna in časovna dostopnost storitev, enostavnost (racionalnost) postopka, 
odzivnost, strokovnost in prijazen odnos zaposlenih ter urejenost poslovnih prostorov. 
Načelo oziroma princip učinkovitosti je kot upravna in politična vrednota dokaj nov pojav 
in standard. Širše razumevanje pojma učinkovitosti razumemo na način izpolnjevanja 
političnih mandatov, zasledovanja družbenih oziroma javnih politik in interesov, ki so 
določeni z Ustavo in področno zakonodajo, ter nenazadnje kot odgovornost 
posameznikov, ki so zaposleni v javnem sektorju kot voljeni ali imenovani, ter javnih 
organov, ki so pooblaščeni za opravljanje dejanj v imenu javnosti. Nova paradigma 
javnega upravljanja v ospredje postavlja uporabnika kot ključnega akterja v procesu 
izvajanja javnih politik in zasledovanja javnega interesa, zato je tudi v javni sektor prodrla 
tržna miselnost in države kot proizvajalke javnih uslug, dobrin in storitev. 
Kadar govorimo o učinkovitosti, ne smemo pozabiti podobne vrednote oziroma upravnem 
načelu uspešnosti, ki je tesno povezan z učinkovitostjo. Princip uspešnosti pomeni v 
svojem bistvu, da je delovanje in postopanje javne uprave uspešno pri zasledovanju 
političnih ali javnih ciljev, ki so bili sprejeti na določeni odločevalski ravni. Komponente 
principa učinkovitosti in uspešnosti so vpeljale mnoge zahodnoevropske države v svoje 
pravne rede in ustavne določbe poleg klasičnih upravnih principov zakonitosti, 
strokovnosti in politične nevtralnosti ter drugih. Princip učinkovitosti in uspešnosti ni v 
nasprotju z načeloma zakonitosti in proceduralnosti kot temeljnima političnima 
vrednotama demokratičnega sistema, temveč je nadgradnja pravnih procedur in tesno 
povezan z načelom ekonomičnosti. Princip učinkovitosti in uspešnosti pravzaprav odpira 
vrata javnim upravljavcem oziroma menedžerjem za delovanje javne uprave prav z 
vnašanjem poslovne miselnosti in etike, kar je seveda zakonsko omejeno. 
Princip učinkovitosti in uspešnosti temelji na racionalnem načrtovanju in ekonomični 
uspešnosti delovanja javne uprave. Usmerjenost v učinkovitost javnega sistema je 
sestavina vseh strokovnih debat in reformnih naprezanj. Mednarodne študije in analize 
dokazujejo, da bolj kot je delovanje države (javne uprave) in vladanje učinkovito, bolj je 
država oziroma njeno gospodarsko okolje konkurenčno. Organizaciji Svetovna banka in 
Svetovni ekonomski forum v svojih relevantnih raziskavah ugotavljata, da je prav 
konkurenčnost in ekonomska uspešnost posledica učinkovite pravne države. Slabo javno 
upravljanje je škodljivo tako za institucionalno ureditev z vidika zmanjševanja uspešnosti 
javne uprave, neuspešnosti opravljanja njenih nalog, kot tudi za povečanje korupcije v 
službah javne uprave (povečan vpliv interesnih skupin), saj podkupovanje in nepotizem 
ogrožata profesionalno integriteto javnoupravnega sistema in kršita načela zakonitega 
poslovanja. Le dobro upravljanje, sprejemanje kvalitetnih razvojnih programov in uvajanje 
načel menedžmenta lahko privedejo do bolj uspešne javne uprave, večje verodostojnosti 
in legalitete delovanja pred javnostjo in tujimi finančnimi trgi. Javna uprava kot sodoben 
javni servis in generator državne razvojne usmerjenosti lahko prav s svojim strokovnim 
aparatom ključno pripomore k reševanju kriznih razmer ter spodbujanju celotnega okolja 
v ustvarjanju novih priložnosti. 
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Vsaka organizacija si za svoje delovanje postavlja kratkoročne in dolgoročne cilje in prav 
tako je pri državnem upravljanju. Učinkovitost razumemo kot uresničevanje načrtovanih 
javnih politik in strategij, ki si jih je zastavila država na poti družbenega razvoja in vizije 
celotnega sistema. Državna učinkovitost se izraža v sposobnosti politike, ki postavlja 
relevantne strateške politične, ekonomske in družbene cilje in jih je sposobna deloma tudi 
uresničiti ter ponuditi odgovore sodobnega časa in odzivnost v kriznih razmerah. 
Delovanje državne uprave mora temeljiti na elementih strokovnosti in avtonomnosti ter 
kompetentnosti na področju razvijanja in uresničevanja njenih nalog. Država omogoča 
razvoj vseh njenih podsistemov preko mehanizmov regulacije v skladu z demokratičnimi 
standardi. 
Učinkovito in kakovostno vladanje pa obstaja brez odgovornosti in mehanizmov nadzora. 
Ključ do kakovostnega vladanja leži v razpršitvi moči, kontrole s strani neodvisnih institucij 
in spoštovanju načel pravne države. S procesom politične in ekonomske integracije v EU 
se je Slovenija zavezala k spoštovanju evropskih demokratičnih načel ter regulativnega in 
normativnega okvira Unije. Sodobni standardi političnega upravljanja postavljajo kakovost 
vladanja v ospredje odločevalskih procesov, katerih cilji predstavljajo zadovoljevanje 
zahtev državljanov in gospodarskih podjetij ter doseganje odličnosti kot presežek njihovih 
pričakovanj (Bouckaert, Löfflerjeva in Pollitt, 2004, str. 221). Novim upravnim in političnim 
izzivom na področju kakovosti se v sodobni in globalizirani družbi pridružujejo tudi nove 
zahteve in uvajanje novih konceptov v upravnih sistemih (modernizacija, novi javni 
menedžment, menedžment celovite kakovosti – TQM itd.). 
Prav zaradi tega razloga je vrednota kakovosti opredeljena kot eno izmed načel oziroma 
principov Evropskega upravnega prostora, s katerim se je slovenska javna uprava hitro 
poistovetila na ravni strateških opredelitev, zavez in pravnih predpisov. Slovenski upravni 
sistem je ravno tako soočen z enakimi težavami kot upravni sistem večine evropskih držav 
in se po reformnih predlogih in rezultatih meri enakovredno. Sistemske težave, ki (so) 
bremenijo slovensko javno upravo, so številne administrativne ovire in dolgotrajnost 
upravnih postopkov, nezaupanje javnosti v strokovnost in politično neodvisnost, obstoj 
sistemske korupcije, vpliv političnih strank, kadrovska negotovost in pomanjkljiva 
medinstitucionalna koordinacija upravnih procesov. Slovenski Zakonodajalec je kakovost 
kot princip učinkovitosti in uspešnosti implementiral v normativne akte, sprejete leta 2001 
in 2002: Zakon o državni upravi, Zakon o javnih uslužbencih, Uredba  o  načinu  
poslovanja  organov  javne  uprave  s  strankami ter drugi. Uvajanje kakovosti v 
slovensko javno upravo poteka tako od zgoraj navzdol, kot po načelu od spodaj navzgor. 
V letu 2002 je bil v slovenski upravni prostor lansiran evropski Skupni ocenjevalni okvir za 
organizacije v javnem sektorju (angl. Common Assessment Framework - CAF). Sprva so 
razvili pilotski projekt in samoocenjevalni model, usposabljanje javnih uslužbencev, razvoj 
modela dobrih praks (tudi letne konference), do druge polovice leta 2003 pa je prišlo do 
dejanske uporabe v 20 upravnih organizacij. Model CAF so sicer razvili v letih 1998-2000 
upravni strokovnjaki v okviru medinstitucionalne oziroma medministrske upravne politike 
držav EU. Model je bil javnosti predstavljen na t.i. Konferenci o kakovosti v upravah EU, ki 
je potekala leta 2000 v Lizboni. Gre za projekt v okviru pooblastil generalnih direktorjev 
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javnih uprav držav članic EU. Čeprav Slovenija takrat še ni bila članica Evropske unije, je 
kmalu sledila evropskim trendom na področju kakovosti javne uprave, kar je privedlo do 
ustanovitve medresorske delovne skupine leta 2002 v takratnem Ministrstvu za notranje 
zadeve, ki je bilo resorno odgovorno za procese in razvoj slovenske javne uprave. Delovna 
skupina je bila odgovorna za pripravo modela CAF, ki naj bi bil v najboljši meri prilagojen 
značilnostim slovenske javne uprave. Usposobiti so morali tudi skupino ocenjevalcev po 
modelu odličnosti Evropskega sklada za management kakovosti (angl. European  
Foundation  for  Quality  Management – EFQM), na podlagi katerega CAF temelji. V okviru 
prizadevanj slovenske javne uprave po uspešnosti in učinkovitosti je nastal dokument 
Politika kakovosti slovenske javne uprave. 
Prizadevanje za odličnost v slovenski javni upravi je nenehen proces, ki zahteva vztrajnost 
in politično voljo. Razvijanje modela CAF je bilo implementirano tudi v Strategiji 
nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003-2005 v posebnem poglavju, ki je 
obravnaval kakovost ter zadovoljevanje pričakovanj in potreb uporabnikov. Poglavitni 
uporabniki modela CAF v Sloveniji so upravne enote in določeni deli ministrstev, v Evropi 
pa je slika ravno obratna, uporabniki modela CAF-a so organi centralne oblasti in organi 
javne uprave z nekaj 100 zaposlenimi. Implementacija modela CAF v slovenski javni 
upravi je po Kovačevi (2004) dejansko uresničevanje Evropskega upravnega prostora in 
njenega četrtega principa učinkovitosti in uspešnosti v slovenski javni upravi. Učinkovitost 
in kvaliteta javnih storitev sta postali predmet številnih študij in institucij. Modernizacija 
slovenske javne uprave in njene prilagoditve pa ne potekajo zgolj pod pritiskom EU in 
njenih standardov, temveč tudi zaradi zahtev gospodarskega okolje in družbenih zahtev. V 
letu 2003 je prišlo do uvedbe kazalnikov za meritev uspešnosti na področju državne 
pomoči v okviru financiranja iz evropskih skladov. Vlada je za ta namen sprejela nekaj 
podzakonskih predpisov v smeri vzdrževanja enotne fiskalne discipline. V tem letu je 
pridobilo certifikat kakovosti standard ISO serije 9000 okoli 30 upravnih organov. 
Uspešnost in učinkovitost pridobivata na pomenu tudi v javnem sektorju oziroma javni 
upravi. Konkurenčno okolje, nove ponudbe in uvajanje tržne miselnosti v procese 
odločanja o javnih stvareh silijo k odpiranju navzven, k zasledovanju družbenega oziroma 
javnega interesa. Javna uprava je danes še pred večjim izzivom, saj je družbena 
odgovornost javnih oblasti sedaj toliko večja. Zmanjševanje obsega javnega sektorja, 
ekonomika in gospodarjenje z javnimi sredstvi ter naloge iz izvirne državne pristojnosti 
silijo upravni sistem k zagotavljanju in uresničevanju svojega poslanstva predvsem skozi 
kvalitetne in učinkovite javne storitve. 
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4.6.1 KVALITETA REGULATIVE 
Grafikon 24: Kazalnik kvalitete regulative v letih 1996 – 2011 
 
Vir: WGI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od -2.5 (najslabša) do 2,5 (najboljša vrednost), 
lasten izračun 
 
1996 1998 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
EU stare članice 1.38 1.33 1.43 1.49 1.48 1.49 1.43 1.44 1.49 1.48 1.44 1.43 1.39
EU nove članice 0.81 0.80 0.74 0.94 0.92 0.98 0.96 0.97 0.99 1.05 1.05 1.04 1.00
EU 27 1.13 1.10 1.12 1.25 1.23 1.26 1.22 1.23 1.27 1.29 1.27 1.26 1.22
Slovenija 1.03 1.05 0.66 0.86 0.87 0.86 0.83 0.78 0.80 0.82 0.87 0.70 0.63
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Grafikon 25: Kazalnik kvalitete regulative za leto 2011 
 
Vir: WGI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 0 (najslabša) do 100 (najboljša vrednost 
nacionalne uvrstitve) 
Kvaliteta regulative (angl. regulatory quality, WGI) je kazalnik, ki prikazuje vladno 
sposobnost pri oblikovanju in izvajanju učinkovitih politik, ki omogočajo in spodbujajo 
razvoj zasebnega sektorja. Slovenija je po podatkih WGI v preteklih letih na področju 
kazalnika kvalitete regulative dosegala različne indeksne vrednosti. Ker je svetovno 
finančna kriza posledica predvsem pomanjkanja državne regulacije in ne liberalne 
ekonomske teorije, nas bodo zanimali podatki po letu 2008. Tega leta je Slovenija po 
podatkih Svetovne banke, ki izvaja raziskave na področju kazalnikov vladanja, dosegla 
indeksno vrednostjo 0,82 in 76. mesto regulativne učinkovitosti v svetovnem merilu 
(vrednost 100 najboljše, vrednost 0 najslabše). Med novimi članicami je bila boljša le od 
Poljske, Bolgarije in Romunije, prehitele pa so jo tudi vse stare članice. Leta 2009 se je 
Slovenija odrezala boljše ter zasedla eno mesto naprej (77.), ter še vedno dosegala 4. 
najslabšo uvrstitev med državami EU. Tudi meritve v letu 2010 ne prinašajo bistvenih 
sprememb, saj se Slovenija z indeksom 0,70 uvršča na 75. mesto ter s tem med najmanj 
učinkovite države EU na področju regulacije. Če je Slovenija leta 1996 dosegla svoj vrh 
(1,06) ter se s tem celo približala povprečju EU 27, predstavlja leto 2011 najslabše na 
področju učinkovitosti regulacije, saj je dosegla zgolj 0,63 indeksne vrednosti in pristala 
na nehvaležnem 3. najslabšem mestu med državami EU. Dosedanji podatki nam 
razkrivajo pomanjkanje vladnih naporov v izboljšanju odzivnosti in regulativne 
učinkovitosti. Da bi Slovenija v prihodnje dosegla boljše rezultate bo potrebno spremeniti 
hitrost sprejemanja predpisov, odprave notranjih administrativnih ovir in dvigniti raven 
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sodelovanja med Vlado RS in Državnim zborom na višjo raven ter s tem kvalitetnejši 
instrument izvajanja javnih politik in ne političnih ali strankarskih ciljev. 
4.6.2 VLADNA UČINKOVITOST 
Država in njen upravni aparat morata zagotavljati primerne pogoje za razvoj zasebnega 
sektorja ter spodbujati h gospodarskim iniciativam. Zato morata biti država in njena 
struktura tako oblikovani, da omogočata s pravnimi akti hitro odzivnost in učinkovitost na 
zahteve, ki jih postavlja mednarodno konkurenčno gospodarstvo. Zagotoviti morata 
primerno pravno kolje za razvoj domače ekonomije, privabiti tuj kapital v slovenske 
naložbe, primerno sponzorirati in podpirati razvoj domačih konkurenčnih podjetij in 
storitev. Vlada v okviru prizadevanj za vzpostavitev učinkovite, racionalne in ekonomične 
državne in javne uprave zasleduje določene cilje – racionalnejša organizacija, ustrezno 
upravljanje in načrtovanje kadrovskih virov ter dela, poenostavitev upravnih postopkov, 
delna privatizacija in odpiranje v okviru javno-zasebnega partnerstva. 
Učinkovito delovanje javne uprave je ekonomično delovanje. Uspešnost lahko tolmačimo 
tudi s tem, da se dela prave stvari, medtem ko pomeni učinkovitost delati stvari pravilno. 
Učinkovitost je torej notranje povezana z uspešnostjo, kar v praksi pomeni gospodarno 
uporabo virov organizacije v procesu zadovoljevanja strank. Po mnenju Žurge (2000, str. 
10) so kakovost, uspešnost, učinkovitost in gospodarnost tesno povezani pojmi. Državna 
oziroma javna uprava in pojem učinkovitosti se odražata skozi prizmo javnih storitev, ki jih 
zagotavlja država in katere je možno tako kvantitativno kot kvalitativno meriti. 
Merjenje in ugotavljanje uspešnosti posameznika oziroma javnega uslužbenca je 
sistemsko urejeno v Zakonu o sistemu plač v javnem sektorju. Vlada RS je leta 2003 
sprejela Pravilnik o vodenju evidence o upravnem postopku, ki pomeni korak naprej v 
smeri kvantitativnega merjenja upravnih postopkov, razvoja primerjanja delovanja 
različnih upravnih organov ter vodenja upravne statistike. Vlada RS je leta 1997 sprejela 
Strategijo reforme javne uprave, ki je poleg ciljev upravne reforme zasledovala 
spremembe v odnosu do zasebnega sektorja. Država naj bi se reformirala v smislu večje 
preglednosti in učinkovitosti delovanja, odpiranja proti uporabnikom, zmanjševanja in 
odpravljanja birokratskih ovir, večjega sodelovanja z zunanjimi izvajalci (podjetja in 
nevladne organizacije) ter z bolj kvalitetno javno upravo. 
Eden izmed ukrepov izboljšanja kakovosti upravnih storitev je odprava birokratskih 
oziroma administrativnih ovir in bremen. Na področju odprave administrativnih ovir 
beležimo že več kot desetletje dolgo vladno prizadevanje. Leta 2001 je bila ustanovljena 
Komisija Vlade RS za odpravo administrativnih ovir (kratica OAO),  ki je bila odgovorna za 
koordinacijo in podajanje predlogov za izvajanje odprave administrativnih ovir na 
horizontalni ravni. V okviru prizadevanj je bil sprejet prvi Akcijski načrt Vlade Republike 
Slovenije za odpravo administrativnih ovir, ki je vseboval skoraj 30 ukrepov na različnih 
segmentih. Pripravljali so se tudi programi za posamezna ministrstva. 
119 
Leta 2003 je Vlada sprejela novo Strategijo nadaljnjega razvoja slovenskega javnega 
sektorja  (2003 - 2005), ki je poudarjala učinkovitost načrtovanja in izvrševanja politik ter 
presojanje njenih učinkov na nastajanje novih administrativnih ovir. Novi Akcijski načrt za 
odpravo administrativnih ovir, ki je bil sprejet leta 2004, je odpravo administrativnih ovir 
reševal na treh področjih – izboljšanje upravnih postopkov, večja možnost izbire 
(elektronsko poslovanje, odprava krajevne pristojnosti) ter transparentnost poslovanja in 
delovanja javne uprave. Tudi novoustanovljeno Ministrstvo za javno upravo v tem letu si 
je zadalo nalogo učinkovitega, kakovostnega in odprtega poslovanja na področju celotne 
javne uprave. 
Vlada RS je leta 2005 sprejela Strategijo razvoja Slovenije, ki v posebnem vsebinskem 
sklopu obravnava ukrepe za doseganje učinkovite in moderne države. Strateški dokument 
je predvideval udejanjenje sledečih ukrepov: vzpostavljanje sistema presoje vplivov 
predpisov z vidika nepotrebnih administrativnih in regulatornih omejitev konkurence in 
ekonomske aktivnosti in ukrepi za odpravo teh omejitev ter vzpostavitev postopka 
sodelovanja javnosti pri pripravi predpisov. Istega leta je bila ustanovljena posebna 
delovna skupina za odpravo administrativnih ovir, ki je bila pristojna za ugotavljanje 
primerov administrativnih ovir, ki zavirajo učinkovito izvajanje predpisov. V skladu z 
usmeritvijo EU je Slovenija pripravila podporni program reform za izvajanje Lizbonske 
strategije (do leta 2008), ki se je loteval tudi področja odprave administrativnih ovir 
(izboljšanje poslovnega okolja, večja kvaliteta regulacije in poenostavitev zakonodaje). 
Vladna novela Uredbe o upravnem poslovanju je združila prejšnje uredbe in različne 
postopke ter omogočila nekatere novosti na področju javnih storitev z večjo prijaznostjo in 
transparentnostjo do uporabnikov (odprava krajevne pristojnosti za določene postopke, 
dolžnost organa, da pridobi podatkov iz uradnih registrov itd.). Znotraj Ministrstva za 
javno upravo se je oblikoval Sektor za upravne procese in odpravo administrativnih ovir. V 
letu 2006 je bil sprejet Program ukrepov za odpravo administrativnih ovir, ki je 
predvideval 64 ukrepov na tem področju. Naslednje leto je bila ustanovljena stalna vladna 
delovna skupina, ki je združevala predstavnike ministrstev in nekaterih vladnih služb ter 
bila odgovorna za pripravo boljše zakonodaje, odpravo administrativnih ovir in 
konzultacije z javnostjo. V letih 2007 in 2009 je nastalo več vladnih programov za odpravo 
administrativnih ovir, ki so imeli skupni cilj znižati administrativna bremena za 25 
odstotkov. 
Namen programov za odpravo in meritve administrativnih bremen sta s prihodom 
svetovne finančne krize pridobila dodaten pogon pri razbremenitvi gospodarstva in 
državljanov. Odpravljanje administrativnih ovir vodi tudi do bolj učinkovite in odzivne 
javne uprave. V letu 2010 je bil vzpostavljen sistem Informacijske podpore postopkov 
priprave predpisov (IPP), ki je povezan s portalom na medmrežju. Naslednje leto je bila 
kot zadnja faza projekta Merjenje administrativnih stroškov in bremen v predpisih 
Republike Slovenije vzpostavljena spletna stran Minus 25%. Namen spletne strani je 
seznaniti s podatki izvedenih dobrih praks, seznanjanje s poročili o odpravi 
administrativnih bremen na posameznih predpisih ter posredovanje dodatnih predlogov s 
področja upravnih poenostavitev in zmanjševanja administrativnih ovir. 
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V letu 2012 je bil sprejet novi vladni Akcijski program za odpravo administrativnih ovir in 
znižanje zakonodajnih bremen, ki poleg nerealiziranih ukrepov (136) iz preteklega leta 
zajema še dodatne ukrepe (133) in predloge za izboljšanje razmer na področju 
administrativnih ovir. Vlada je tudi določila, da bo Ministrstvo za pravosodje in javno 
upravo odgovorno za vodenje in koordinacijo akcijskega programa. Vladni programi in 
ukrepi za odpravljanje administrativnih ovir in poenostavitev upravnih postopkov 
izboljšujejo pogoje in konkurenčnost slovenskega gospodarskega okolja. 
Grafikon 26: Kazalnik vladne učinkovitosti v letih 1996 – 2011 
 
Vir: WGI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od -2.5 (najslabša) do 2,5 (najboljša vrednost), 
lasten izračun 
  
1996 1998 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
EU stare članice 1.65 1.70 1.69 1.71 1.71 1.69 1.60 1.50 1.48 1.46 1.49 1.48 1.47
EU nove članice 0.52 0.48 0.51 0.67 0.70 0.71 0.70 0.76 0.70 0.76 0.75 0.79 0.77
EU 27 1.15 1.16 1.17 1.25 1.26 1.26 1.20 1.17 1.13 1.15 1.17 1.17 1.16
Slovenija 0.89 0.79 0.73 0.90 1.07 0.97 0.92 0.98 0.94 1.19 1.16 1.03 0.99
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Grafikon 27: Kazalnik vladne učinkovitosti za leto 2011 
 
Vir: WGI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 0 (najslabša) do 100 (najboljša vrednost 
nacionalne uvrstitve) 
Vladna učinkovitost (angl. government effectiveness, WGI) je kazalnik, ki zajema 
dojemanje kakovosti javnih storitev, kakovost javnih uslužbencev in stopnjo politične 
neodvisnosti, kakovost oblikovanja in izvajanja politik ter kredibilnost vladnih zavez do 
takšnih politik. Kazalnik vladne učinkovitosti oziroma učinkovitosti vlade se meri vse od 
leta 1996, tega leta pa je Slovenija dosegla indeksno vrednost 0,89 in uvrstitev nad 
povprečno vrednostjo novih držav članic EU (takrat še v postopku pristopanja h 
kandidaturi). V letih 1996 in vse do polnopravne vključitve Slovenije v EU je slovenski 
indeks naraščal, vrh pa je dosegel leta 2003 z rezultatom 1,07. Po pristopu leta 2004 se je 
indeks zmanjševal (leta 2007 je bil 0,94), leta 2008 pa je bil dosežen najboljši rezultat 
(1,19). S tem rezultatom je Slovenija prvič in zadnjič presegla povprečje EU 27 (1,15), v 
naslednjih letih pa se je razlika povečevala predvsem zaradi slabše slovenske uvrstitve, saj 
je bil indeks povprečne vrednosti starih članic razmeroma stabilen, prav tako pa se ni 
negativno spreminjal indeks povprečja novih članic EU. Slovenija je po podatkih za leto 
2008 bila slabše uvrščena med novimi članicami le od Malte in Cipra, v zadnjem letu 
meritev (2011) pa sta jo prehitela še Češka in Estonija ter Španija kot stara članica, ki pa 
se je leta 2010 uvrstila za Slovenijo. Za vsa leta meritev je značilna zmagovalna trojka 
držav Danske, Finske in Švedske, po pričakovanjih pa sta se najslabše odrezale najmlajši 
članici EU, Bolgarija in Romunija. 
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4.6.3 POTRATNOST DRŽAVE  
Javna uprava oziroma javni sektor je z vidika državne porabe in vplivov ekonomskega 
okolja do začetka globalno finančne krize predstavljal dokaj stabilno finančno okolje, 
skorajda neodvisno od impulzov ekonomskega okolja. Javna poraba se je do leta 2008 
neto zmanjšala (zmanjšan javni dolg Slovenije), kar je bila posledica ugodnih 
gospodarskih razmer in ekonomskega optimizma. Tektonski premiki med javno in zasebno 
sfero, vplivi evro območja, pritiski finančnih trgov, kreditna nesposobnost domačih bank in 
delna zamrznitev delovanja slovenskega gospodarstva v letih krize vodijo tudi k 
premisleku o novi vlogi javnega sektorja pri reševanju kriznih razmer. Ena izmed temeljnih 
usmeritev je povečanje kakovosti in učinkovitosti delovanja javnega sektorja z bistveno 
manj viri (finančnimi in kadrovskimi) na voljo, pri čemer je potrebno imeti v mislih 
usmeritev k uporabniku (državljanu). Delovanje celotnega državnega sistema v danih 
razmerah je podana v strateških planih, ki bi javna sredstva spremenila v čim boljšo 
naložbo za vse državljane oziroma družbo kot celoto. 
Vlada RS je kot odgovor na krizne ekonomske razmere in zaostrene javnofinančne 
situacije sprejela različne ukrepe za racionalizacijo odhodkov države in javne uprave. 
Ukrepi so bili glede na uspešnost različno politično interpretirani, dejstvo pa je, da se je 
relativna rast stroškov na ravni celotne javne uprave v letu 2010 glede na leto 2008 
upočasnila. Zmanjševanje javnega dolga, krčenje javnih sredstev in ostali protikrizni 
ukrepi, ki zmanjšujejo državno potratnost, so sicer kratkoročno uspešni javnofinančni 
projekti, a dolgoročno ne bodo rešili ekonomskega okolja in gospodarskih razmer. Javna 
uprava in državni organi so v pomoč zasebni sferi in naj služijo kot mehanizem 
uresničevanja zasebnih in družbenih koristi. Vladni ukrepi so usmerjeni v zmanjševanje 
tekočih in investicijskih odhodkov, ki niso direktni dejavniki razvoja, temveč lahko njihova 
prekomerna rast blokira ekonomski razvoj. Da bi dosegli večjo učinkovitost in manjšo 
javno porabo, je potrebno sprejeti ukrepe, ki znižujejo raven stroškov, in pri tem ohraniti 
ali pa celo povečati servis javnih storitev. 
Dane gospodarske in politične razmere niso naklonjene javni upravi. Predlagani in sprejeti 
ukrepi nižajo materialne stroške in stroške zaposlenih v javni upravi, ki pa se ne nižajo v 
skladu s predvidevanji. Za manjšo javno porabo in ohranitev javnih storitev, določenih z 
zakonodajo in družbenim interesom je in bo potrebno zmanjševati število zaposlenih v 
javnem sektorju (delež zaposlenih v javni upravi se je v zadnjih letih zmanjševal, medtem 
ko se je v zdravstvu in šolstvu povečal) in združevati nekatere javne službe in organe. V 
pripravi je nov razvojni dokument Slovenije (Strategija razvoja Slovenije 2014 - 2020), ki 
ima cilj vzpostaviti bolj prilagodljivo, učinkovito in uporabniku prijaznejšo strokovno in 
politično neodvisno javno upravo in kjer bo temeljni poudarek na odprtosti, preglednosti 
in odzivnosti delovanja ter kvalitetni porabi javnega denarja. 
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Grafikon 28: Kazalnik potratnosti države v letih 2008/2009 – 2012/2013 
 
Vir: GCI (2008, 2009, 2010, 2011, 2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (zelo potratno) do 
7 (zelo učinkovito pri zagotavljanju potrebnih dobrin in storitev), lasten izračun  
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Grafikon 29: Kazalnik potratnosti države za leto 2012/2013 
 
Vir: GCI (2012), ocenjevalna lestvica je razdeljena od 1 (zelo potratno) do 7 (zelo učinkovito pri 
zagotavljanju potrebnih dobrin in storitev) 
Potratnost države (angl. wastefulness of government spending, GCI) je kazalnik, ki odraža 
stališča glede učinkovitosti javne porabe in izdatkov pri zagotavljanju potrebnih javnih 
dobrin in storitev. Po podatkih Svetovnega ekonomskega foruma, ki izvaja meritve 
indeksov konkurenčnosti (GCI), je kazalnik potratnosti Slovenije od leta 2008 do zadnjih 
meritev v letu 2012 izrazito negativno usmerjen. Leta 2008 je Slovenija z indeksno 
vrednostjo 3,3 pristala na 17. mestu v okviru EU ter pod povprečno vrednostjo indeksa EU 
27 (3,7). Med novimi članicami so dosegle boljše rezultate Ciper (4,6), Malta in Estonija 
(obe z enakim indeksom 3,9), Slovenija pa je izmed starih članic prehitela Grčijo (3,3) ter 
Italijo, ki se je med vsemi državami članicami EU uvrstila najslabše (2,2). V letu 2009 je 
Slovenija z enakim rezultatom kot leto poprej (3,3) zaostala za evropskim povprečjem 
(3,5), uspelo pa ji je prehiteti Veliko Britanijo in Portugalsko (obe sta dosegli indeksno 
vrednost 3,2). Leto 2010 predstavlja za Slovenijo padec vrednosti indeksa na 2,9, kar 
pomeni tudi slabšo uvrstitev med državami EU, saj jo med novimi članicami prehitijo še 
Poljska (3,1), Bolgarija (3,0) in Češka (2,9), od starih članic EU pa ima Slovenija boljši 
rezultat le od Španije (2,7), Italije (2,6), Portugalske (2,5) in Grčije (2,2). Za leti 2011 in 
2012 je značilen padec Slovenije pod povprečjem vrednosti indeksa novih članic EU. 
Vrednost indeksa Slovenije je v letu 2011 2,6, leta 2012 pa le še 2,4. Slovenija je bila leta 
2011 od novih držav članic boljša le še od Češke (2,5) in Madžarske (2,5), od starih članic 
pa od Španije (2,6), Italije (2,5), Grčije (2,1) ter Portugalske z najslabšim izmerjenim 
rezultatom doslej z zgolj indeksom 1,9. Slovenija je leta 2012 pristala na 4. najslabšem 
mestu z indeksom 2,4, slabše od nje pa so bile le še Italija, Portugalska in Grčija.  
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5 REZULTATI RAZISKAVE, PREVERITEV HIPOTEZ IN 
PRISPEVEK K ZNANOSTI 
5.1 REZULTATI RAZISKAVE 
Izbrani kazalniki mednarodnih podatkovnih baz, ki grafično ponazarjajo principe 
Evropskega upravnega prostora, uvrščajo Slovenijo na različna uvrstitvena mesta v 
primerjavi z ostalimi članicami EU. Da pa bi indeksne vrednosti posameznih kazalnikov 
bolje razumeli, zahteva to dodatno pojasnilo in celovitejšo analizo. 
Obdobje političnih sprememb v Srednji in Vzhodni Evropi konec 20. stoletja je 
zaznamovano tudi s prvimi svobodnimi in demokratičnimi volitvami v Sloveniji leta 1990. 
Leto pozneje je država razglasila neodvisnost od Jugoslavije ter se uveljavljala kot 
mednarodna priznana država. Slovenija se je pridružila Združenim narodom  leta 1992, v 
Svet Evrope je vstopila leta 1993, vstop v Evropsko unijo (EU) in Organizacijo 
Severnoatlantske pogodbe (NATO) pa se je zgodil v 1. maja 2004. 1. januarja 2007 je 
Slovenija vstopila v evro območje, konec decembra pa v schengensko območje. Prvo 
polovico leta 2008 je Slovenija kot prva izmed novih članic EU uspešno predsedovala 
Svetu Evropske unije, julija 2010 pa je pristopila kot polnopravna članica v Organizacijo za 
gospodarsko sodelovanje in razvoj (OECD). Svetovna finančna kriza, ki je izbruhnila jeseni 
leta 2008, je postavila Slovenijo pred pomembne izzive. Poskusi vladajoče levosredinske 
koalicije, da bi ustavili javnofinančni dolg in zadolženost države z varčevalnimi ukrepi v 
naslednjih treh letih, so bili neuspešni (povečanje javnega dolga) in nepriljubljeni tako v 
javnosti kot v opoziciji (zavrnitev malega dela in pokojninske reforme na referendumih), 
kar je privedlo do predčasnih volitev v decembru 2011. Kljub nepričakovani zmagi 
Pozitivne Slovenije, je vlado sestavila desnosredinska koalicija pod vodstvom Slovenske 
demokratske stranke in nastopila mandat februarja 2012. Na podlagi zapisanih dejstev bi 
morala Slovenija dosegati najvišje rezultate kazalnikov ne samo v skupini novih članic EU, 
temveč tudi v krogu najrazvitejših držav EU. Kljub nekaterim vidnim zunanjepolitičnim 
uspehom Slovenije, pa (pod)povprečni rezultati indeksnih vrednosti odražajo problem 
njenega notranjega pravno-institucionalnega okolja in ekonomsko-političnih razmer. 
Zaradi lažjega razumevanja indeksnih vrednosti in stanja Slovenije v mednarodnih 
raziskavah, sledi analiza kazalnikov v sosledju treh sklopov, ki jih je z interpretativnega 
vidika najlažje razložiti. 
Kazalniki neodvisno sodstvo, pravna država, odgovornost in svoboda govora 
Razvojna strategija Slovenije 2006 – 2013 je opredelila krepitev pravne države predvsem 
na področju razvoja institucionalne konkurenčnosti in učinkovitosti državnega aparata. 
Tudi Izhodna strategija namenja v boju proti kriznim razmeram sprejem institucionalnih 
ukrepov za bolj stabilno pravno državo. Slovensko institucionalno okolje še ne dosega 
standardov in strateških ciljev dobrega upravljanja države in učinkovitega pravnega reda. 
Spoštovanje pravne države pa ne vpliva pozitivno le na pravno varnost državljanov in 
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varstvo njihovih pravic, temveč tudi na ugodnejšo ekonomsko okolje gospodarskega 
poslovanja. Primerjalne analize držav kažejo na soodvisnost med učinkovitostjo in 
konkurenčnostjo države, namreč bolj kot je država s svojim upravnim aparatom 
učinkovita, bolje se odreza in uvršča na lestvicah konkurenčnosti. Podatki Svetovne banke 
in Svetovnega ekonomskega foruma nam razkrivajo dejstvo, da je prav institucionalno 
okolje in raven spoštovanja pravne države ključen faktor za konkurenčnost in uspešnost 
na makro in mikro ravni. Ustrezne sistemske rešitve, varovanje lastniških pravic in jasna 
»pravila igre« omogočajo pozitivno rast gospodarskega okolja in varovanje javnih 
interesov.  
Slovenska ustava, pravosodni okvir in zakonodaja zagotavljajo varstvo temeljnih političnih, 
državljanskih in človekovih pravic. Po Ustavi so sodišča neodvisna, visoko profesionalna, 
nepristranska ter vezana na ustavo in zakone. Sodniki so imenovani na pošten in 
nepristranski način, soditi pa morajo brez političnega vmešavanja. Sodišča imajo 
razmeroma široko pristojnost, vendar so pri svojem delu soočena s problemom 
preobremenjenosti. Po statističnih podatkih je slovenskim sodiščem je v zadnjih treh letih 
uspelo zmanjšati število nerešenih zadev, kljub temu pa še vedno prevladuje mnenje v 
(laični) javnosti, da sodniki ne opravljajo svojih nalog pravočasno, učinkovito in pravično 
(celo protizakonito). Vzroke nezadovoljstva s sodno vejo oblasti lahko iščemo v 
dolgotrajnih sodnih postopkih in v spreminjanju sistemske zakonodaje, ki s tako pravno 
nepredvidljivostjo negativno vplivajo na občutek pravne varnosti in pravne države. 
Tudi zakonodajna veja oblasti ima še vedno nekaj vpliva na imenovanje sodnikov 
(potrjevanje sodnikov v Državnem zboru). Nekatere odločitve sodišč se ne uveljavljajo 
učinkovito. Nedavno so tudi plače sodnikov postale predmet sporne javne razprave. 
Obsežne zamude sodnih procesov so še vedno ključni problem slovenskega pravosodnega 
sistema in ne preseneča porast število sodb Evropskega sodišča za človekove pravice proti 
Sloveniji zaradi neodločanja v razumnem roku. Stanje pravne države v Sloveniji ne odraža 
želenih ciljev Zakonodajalca in vladnih prizadevanj. Dogajajo se celo eklatantne kršitve 
načela sojenja v razumnem roku, saj so znani primeri, ki se na sodiščih vlečejo po nekaj 
let in celo desetletje. Ob osamosvajanju Republike Slovenije je bil storjen »izvirni« pravni 
greh, ki je šele s sodbo Evropskega sodišča za človekove pravice leta 2012 dobil sodni 
epilog – t.i. izbrisani. 
Kljub močnemu nasprotovanju je bil novembra 2008 sprejet noveliran Kazenski zakonik, ki 
uvaja dosmrtno zaporno kazen (prej najvišja kazen 30 let), ponovno vzpostavitev registra 
oseb, ki so storile kazniva dejanja zoper spolno nedotakljivost mladoletnikov in druge 
novosti. Septembra 2009 je Državni zbor sprejel štiri zakone v smeri reševanja krize v 
pravosodnem sistemu, velika nasprotovanja so bila zlasti glede plač sodnikov. Kljub 
poskusom reševanja javnofinančne luknje s krčenjem javnega sektorja pa mora biti Vlada 
pri rezanju sredstev v pravosodje pazljiva in upoštevati pravno stabilnost ter reševati 
sodstvo s sistemskimi rešitvami in ne zgolj s posamičnimi dejanji, saj obstaja nevarnost 
povzročitve težko odpravljivih posledic, ki so ključnega pomena za delovanje pravne 
države. Pri tem je potrebno upoštevati tudi strokovna mnenja in opozorila samega 
sodstva, ki zagovarja mnenje, da se je sodstvo v Sloveniji v preteklih letih celo izboljšalo. 
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Ugled pravosodnega in sodnega sistema se slabša tudi zaradi izrazitih poskusov 
politizacije dela tožilstva. Konec aprila 2011 je Državni zbor sprejel novelo Zakona o 
sodiščih. Spremenjeni zakon uvaja sistem specializiranih sodišč z namenom pospeševanja 
reševanja sodnih postopkov in večje učinkovitosti pregona v primerih gospodarskega in 
organiziranega kriminala. Spremembe Sodnega reda konec junija 2011 naj bi prispevale k 
hitrejšim postopkom, večji preglednosti registrov in višjo raven poklicnih kvalifikacij 
pravosodnega osebja.  
Za boljše in učinkovitejše delovanje v sodstvu in pravosodju je potrebno sprejeti 
sistemske spremembe, ki vključujejo novo vodenje sodstva, večjo strokovno 
usposobljenost sodnikov, sprejetje ukrepov z namenom hitrejšega in učinkovitejšega 
sojenja, razbremenitev sodišč zadev in pristojnosti, ki niso nujne za sodstvo, zmanjšati čas 
sojenja, sodnih primerov in zaostankov, povečanje alternativnega reševanja sporov in 
mediacije ter poenostavitev sodnih postopkov. Po nedavni raziskavi Sveta Evrope je bilo 
ugotovljeno, da je slovensko sodstvo v primerjavi z drugimi državami (npr. Češka, 
Avstrija) dražje in manj učinkovito. Pravna negotovost nastaja tudi zaradi zavlačevanja 
pravdnih postopkov, saj nekateri dosežejo celo desetletje dolgo obdobje reševanja. Na 
sodiščih bi bilo potrebno razmisliti o kadrovski okrepitvi tudi s pomočjo nepravnikov, saj 
današnje razmerje med sodniškim osebjem in strokovnim kadrom zaostaja daleč pod 
evropskim povprečjem (razmerje 1 sodnik na : 2,7 strokovnega sodelavca). 
Čeprav so slovenska sodišča soočena v preteklih letih z napredkom pri reševanju starih 
zadev, pa ostaja javno mnenje do delovanja sodstva še vedno kritično in nezaupljivo. 
Zakaj je temu tako, lahko pripišemo dejstvu vse večjega političnega pritiska na sodno vejo 
oblasti, nestrokovnih političnih interpretacijah sodb in polresnic ter v očeh javnosti 
neuspešno rešitev nekaterih razvpitih sodnih primerov (npr. Patria, Balkanski bojevnik, 
Čista lopata). Cilji slovenskega pravosodja so zagotovitev pravne varnosti, povečanje 
zaupanja v širši pravosodni sistem, zagotavljanje pravice do sojenja v razumnem roku in 
pravno varstvo, ki je določeno z Ustavo in mednarodnimi sporazumi varovanja temeljnih 
človekovih pravic. 
Ocena stanja pravne države in pravne zanesljivosti pa ima skozi prizmo sodne veje oblasti 
omejen domet. Sodniki so pri svojem delu vezani le na Ustavo in zakone, ki pa jih 
sprejema in spreminja zakonodajna in izvršilna veja oblasti. Delovanje pravne države 
zaobjema delitev oblasti na zakonodajno, sodno in izvršno, zagotovljeni morajo biti 
enakost pred zakonom, sojenje v razumnem roku, abstraktnost zakonov, prepovedana 
mora biti retroaktivnost zakonodaje ter pravna gotovost in predvidljivost. Z 
institucionalnega vidika morajo biti vzpostavljeni ustavni oziroma zakonski red in jasna 
pravna pravila varovanja človeških in drugih temeljnih pravic. Šele ko je to vzpostavljeno 
pa lahko govorimo o nadgradnji pravnih temeljev s principi spoštovanja prava v 
vsakodnevni praksi oblastnih organov in razvoj neformalnih institucij, etike, vrednot in 
navad. 
Delovanje pravne države zahteva pravno vezanost državnih organov in politične oblasti ter 
varstvo državljanskih pravic. Sodobna pravna država je sistem, ki je prepleten z 
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demokratičnimi vrednotami, parlamentarizmom in svobodnim delovanjem gospodarskih 
subjektov v tržni ekonomiji z varstvom lastninskih pravic in predvidljivostjo poslovanja. 
Graditev demokratične družbe z visoko stopnjo spoštovanja pravne države terja svoj čas. 
Eden izmed najpomembnejših elementov javne podobe pravne države je zagotovo v prvi 
vrsti zgled, ki ga dajejo politični predstavniki, javni uslužbenci in oblastniki v vseh vejah 
oblasti. Pravna država šele postaja vrednota, ki pa ni vrednost sama po sebi, temveč kot 
kažejo raziskave Svetovne banke omogoča varstvo posameznikovih pravic, gospodarsko 
rast in blaginjo prebivalstva. Nedelujoča pravna država pripelje do zgodb, ki smo jih vajeni 
iz tranzicijskih časov – zlorabe notranjih informacij v procesu privatizacije, izigravanje 
zakonodaje pri lastninjenju gospodarskih koncernov, negostoljubnega podjetniškega 
okolja, pretiranih političnih povezav v gospodarskih subjektih in pomanjkanje tujega 
kapitala. 
Stanje pravne države v Sloveniji je v procesu nenehnega izgrajevanja. Formalni pravni 
sistem je izgrajen, pojavlja pa se vprašanje kako je z vsebinskimi standardi in prakso. 
Odgovor leži prav v tem. Potrebno je spoštovati formalna in neformalna pravna pravila v 
praksi, kar pomeni nov vsebinski odnos ključnih političnih in oblastnih akterjev ter 
pozitivna naravnanost do načel pravne države. Odgovornost  in zavezanost do teh načel 
leži v rokah tako oblasti (zakonodajne, sodni in izvršne) kot civilne družbe. Civilna družba 
v Sloveniji kljub nadpovprečnemu številu nevladnih organizacij, društev in drugih združenj 
ostaja politično šibka. Svoj vrhunec je doživela v osemdesetih letih v procesih 
demokratizacije in osamosvajanja Slovenije, danes pa ostaja zunaj parlamentarnih in 
vladnih krogov. Z nedavnimi protesti se civilna družba kot antipod vladajoči politični 
garnituri prebuja kot javni glasnik varovanja javnih interesov in zahteve po 
brezkompromisni uveljavitvi pravne države in sistemskih sprememb. 
Za pravno državno oziroma vladavino prava je odgovorna celotna oblast in le dolgoročno 
stremljenje k temu cilju lahko privede do izboljšanja stanja. Za krepitev pravne države je 
odgovorna tako civilna družba kot javna sektor, graditev in spoštovanje vladavine prava 
pa zahteva čas, pozitivno politično voljo in etično držo. 
Kazalniki neredna plačila in podkupnine, kontrola korupcije, indeks zaznavanja 
korupcije, prerazporeditev javnih sredstev 
Na delovanje pravne države v Sloveniji pa ima velik vpliv tudi korupcija, ki ima negativne 
posledice na zaupanje javnosti v državo in njene institucije ter spodkopava dobro 
upravljanje. Podrobnejša analiza in raziskave transakcij med proračunskimi uporabniki in 
odjemalci kažejo na določen obstoj državnega zasega (angl. state capture). Favoriziranje 
prejemnikov javnih finančnih sredstev povzroča v gospodarstvu nelojalno konkurenco, 
kršenje tržnih zakonitosti, gospodarskih deviacij in zasebni dobiček namesto uresničitev 
javnega interesa ter onemogoča družbeni in ekonomski razvoj družbe kot celote. 
Korupcijska tveganja hromijo transparentno delovanje države in ovirajo gospodarsko rast. 
Če primerjamo raziskavi Doing business in Transparency International ugotovimo, da 
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dosegajo države z manj zaznano korupcijo boljše ekonomske kazalnike in višji BDP. Boj 
proti korupciji, odpravljanje sistemskih napak in preprečevanja nastanka koruptivnega 
okolja vpliva na bolj zdravo ekonomsko okolje in ugled države, dolgoročno pa  tudi na 
blaginjo prebivalstva. 
Za Slovenijo lahko rečemo, da je njeno okolje bolj nagnjeno h korupciji kot v primerjavi z 
nekaterimi starimi članicami EU. Razlogi za razlike tičijo v pomanjkanju demokratične 
tradicije (šele 20 let) in delujoče pravne države, prevelikih strankarskih vplivov v 
gospodarstvu in družbenih podsistemih, sorodstvenih in drugih vezi, nerazvite civilne 
družbe in nenazadnje zaradi pomanjkanje državljanske kulture. V določeni meri je 
korupcija celo družbeno sprejemljiva, a kot kažejo podatki, se na dolgi rok obrestujeta 
transparentnost in odprtost tako v političnem kot v gospodarskem okolju. 
Je stanje korupcije v Sloveniji že na takšnem nivoju, da onemogoča okrevanje 
gospodarstva, zmanjšuje možnosti normalnega poslovanja ter zvišuje nezaposlenost? 
Slovenija je vsekakor napredovala v procesu boja proti korupciji tekom pridruževanja EU 
ter z implementacijo acquisa, vendar ostaja še mnogo pravnih lukenj na katera opozarjajo 
posamezni primeri korupcije. 
Naj naštejem le nekaj najbolj odmevnih škandalov povezanih s korupcijo v javni upravi in 
vrhu slovenske politike. Spomladi leta 2001 je bil nekdanji državni sekretar na Ministrstvu 
za gospodarstvo Boris Šuštar obsojen za sprejemanje podkupnine. Šuštar je prvi javni 
funkcionar v Sloveniji, ki je bil pravnomočno obsojen zaradi dejanja povezanim s 
korupcijo. Župan Kopra Boris Popovič je bil septembra istega leta aretiran na podlagi 
obtožb, ki so vključevale utajo davkov in pranja denarja, vendar je bil izpuščen. Tudi 
takratni zunanji minister Dimitrij Rupel je bil deležen suma zlorabe javnega položaja zaradi 
osebne koristi, saj je kot minister odobril javna finančna sredstva za oblikovanje nove 
Diplomatske akademije zunaj Ministrstva za zunanje zadeve in redno profesuro. Kasneje 
je Okrožno sodišče v Ljubljani odločilo, da so bile obtožbe neutemeljene.  
Decembra 2003 Državni zbor sprejel dolgo pričakovani Zakon o preprečevanju korupcije. 
Eden izmed novih ukrepov proti korupciji in depolitizaciji javnega sektorja je bila 
ustanovitev Uradniškega sveta leta 2004, katerega cilj je zagotavljanje višje stopnje 
strokovnosti na najvišjih delovnih mestih v javnem sektorju. Prav tako je bil dosežen 
napredek v zvezi s sprejetjem nacionalne strategije boja proti korupciji. Država je v očeh 
javnosti in zunanjih opazovalcev še vedno pretirano birokratizirana. Po podatkih Doing 
Business za leto 2004 traja približno 61 dni, da se ustanovi podjetje v Sloveniji, kar je nad 
povprečjem EU, v Srbiji je bilo v istem letu potrebno za to samo 5 dni.  
Oktobra 2004 je začela delovati Komisija za preprečevanje korupcije kot neodvisen organ. 
S sprejetjem Zakona o preprečevanju korupcije je Slovenija uvedla najpomembnejši 
mehanizem boja proti  korupciji doslej. Zakon je zahteval razkritje vseh pomembnih 
finančnih podatkov javnih funkcionarjev (ne uslužbencev) in prepovedal navzkrižje 
interesov. Komisija za preprečevanje korupcije je imela veliki meri preventivno vlogo. 
Glavna naloga Komisije je zagotavljanje, da uradniki ne bodo zlorabljali javnih funkcij v 
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zasebne namene in koristi. Imena tistih, ki zakona ne spoštujejo, so bila razkrita v 
medijih, ki so v največji meri pomagala k razkrivanju korupcije. Leta 2004 je nova 
vladajoča desnosredinska koalicija poskušala ukiniti komisijo in prenesti njene pristojnosti 
na posebno parlamentarno telo. Ustavno sodišče je odločilo, da je predlog zakona 
neustaven in Komisija je lahko nadaljevala z delom.  
V letu 2007 je Slovenija sprejela vrsto ukrepov za boj proti korupciji in razširila mrežo 
dvostranskih sporazumov o sodelovanju v boju proti korupciji. Julija je delovna skupina o 
Organizacije za gospodarsko sodelovanje in razvoj (OECD) opozorila na nizko 
ozaveščenost javnosti o problemu korupcije v Sloveniji ter izrazila zaskrbljenost zaradi 
političnih poskusov po ukinitvi Komisije RS za preprečevanje korupcije. Leta 2008 je 
izbruhnila afera Patria v povezavi z nakupom štirikolesnikov za potrebe Slovenske vojske, 
ki je dosegla vrhunec med volilno kampanjo le tri tedne pred volitvami. Zadeva je prišla 
na dan, ko je finski novinar obtožil več slovenskih vodilnih funkcionarjev in lobistov 
netransparentnega delovanja in suma prejema podkupnin. Afera je pripomogla k padcu 
desnosredinske vlade. 
Septembra 2008 so finski preiskovalci začeli z zaslišanji nekaterih slovenskih državljanov 
med drugim tudi tedaj že nekdanjega predsednika vlade Janez Janša. Medtem ko je na 
Finskem že skoraj končan postopek in obtoženih nekaj visokih uslužbencev finskega 
podjetja Patria, v Sloveniji sodni postopek še do danes ni končan. Leta 2010 je bil v 
Državnem zboru sprejet predlog Zakona o integriteti in preprečevanju korupcije. Namen 
zakona je spodbujanje pravičnega in preglednega ravnanja javnih uslužbencev in 
političnih funkcionarjev, zasledovanje dobrih praks v procesih odločanja v javnih zadevah 
ter vzpostavitev nove Komisije za preprečevanje korupcije. Avgusta 2010 je bila vložena 
obtožnica zoper pet oseb v t.i. aferi Patria, vključno s predsednikom Slovenske 
demokratske stranke (in nekdanjim predsednikom vlade) Janeza Janše. Drugi primeri 
korupcije tega leta so bile neposredno ali posredno povezane z gradbenimi podjetji. 
Poslanec SNS Srečko Prijatelj je bil obsojen na zaporno kazen zaradi korupcije in drugih 
kaznivih dejanj (izsiljevanje, podkupovanje, grožnje). 
Leta 2011 je Komisija za preprečevanje korupcije lansirala spletno podatkovno bazo 
imenovano Supervizor, ki spremlja finančno poslovanje javnih organov in nakazila javnih 
sredstev. Baza podatkov je namenjena obveščanju javnosti in medijev o poslovnih 
transakcijah, ki jih izvajajo neposredni in posredni proračunski uporabniki (organi 
zakonodajne, sodne in izvršne veje, samostojni in neodvisni državni organi, organi lokalne 
skupnosti itd) in pomeni velik korak k povečanju transparentnosti javnega sektorja. Proti 
koncu leta 2012 izbruhnejo protesti zaradi suma netransparentnega poslovanja z javnim 
denarjem in nepotizma ter korupcije župana Maribora Franca Kanglerja, protesti pa se 
kmalu razširijo po vsej Sloveniji. Njihove glavne zahteve so odstop podkupljivih, neetičnih 
in koruptivnih politikov tako desne kot leve provenience. Januarja 2013 izda Komisija za 
preprečevanje korupcije poročilo, ki bremeni prvaka obeh največjih parlamentarnih strank 
Slovenske demokratske stranke in Pozitivne Slovenije suma storitve koruptivnih dejanj 
(kršitve zakonov, večkratno nepregledno delovanje, sume zlorabe položaja in visoko 
stopnjo korupcijskega tveganja), zaradi katerega je razpadla desnosredinska vlada. 
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V zahodnoevropskih demokratičnih državah je namreč praksa, da se javni funkcionar ali 
uslužbenec umakne s funkcije, če pristojni organ ugotovi nepravilnosti ali sum 
koruptivnega dejanja. Zoper obtožbe se lahko brani konstruktivno in z dokazi ovrže sume 
ali pa to stori s pravnim varstvom, če meni, da so bile prisotne postopkovne napake ali 
obdolžitev po krivem. Vsekakor pa je odstop s položaja potreben zaradi integritete in 
varovanja javne funkcije, prav tako pa je odraz politične kulture in odgovorne 
državljanske (državniške) geste. 
Obseg korupcije v državi je izraz političnih in strokovnih naprezanj na področju načel 
dobrega vladanja, delovanja pravne države in učinkovitega institucionalnega okolja, 
demokratičnih vrednot ter kakovost upravnih reform in javnega sektorja kot celote. Da bi 
zmanjšali korupcijsko tveganje in možnosti razvoja sistemskih koruptivnih deviacij je 
potrebno opredeliti strukturne ukrepe, ki bi onemogočali oziroma zmanjševali tveganja za 
nastanek koruptivnih dejanj. Komisija za preprečevanje korupcije si je zastavila v svojem 
programu (KPK, 2011) razviti posebno metodologijo s katero bi bilo mogoče celovitejše in 
bolj objektivno prikazati stanje korupcije v Sloveniji, saj dosedanja kriminalitetna in 
pravosodna statistika ne dajeta vseh odgovorov. 
Stanje korupcije v Sloveniji je v primerjalni analizi z drugimi državami na nekaterih 
področjih bolje »zastopana«, nekje manj. Administrativne korupcije je v Sloveniji manj, 
več koruptivnih dejanj pa je na področju gospodarstva in javnih-finančnih transakcij, kar 
je povezano s procesom tranzicije (privatizacija družbenega premoženja, liberalizacija 
ekonomskega trga, pomanjkanje ustrezne regulative), politizacije javnih politik in od leta 
2008 zaradi globalno finančne krize (propad t.i. tajkunskih kreditov). 
Dejavniki potencialnega razvoja sistemske korupcije, ki so v Sloveniji prisotni v največji 
meri in jih bo potrebno odpraviti oziroma zmanjšati na minimum (povzeto po KPK, 2011): 
 Obstoj gospodarskih monopolov, kartelov in omejena konkurenca; 
 Veliki državni in lokalni infrastrukturni projekti; 
 Politično obremenjeni procesi ekonomske liberalizacije in privatizacije; 
 Majhna verjetnost odkritja in kaznovanja (šibkost in pomanjkanje prioritet 
nadzornih institucij ter organov odkrivanja in pregona); 
 Dolgotrajni sodni postopki; 
 Institucionalna in politična negotovost (povezana s krizo, volitvami in nizkim 
zaupanjem v institucije pravne države in političnega sistema);  
 Neizdelan ali prenormiran sistem javnega naročanja s šibkim dejanskim 
nadzorom; 
 Nedodelan sistem notranjih revizij glede smotrnosti (ne samo skladnosti s 
predpisi) porabe javnega denarja;   
 Šibkost nadzornih organov v gospodarstvu in nezadostna korporativna kultura 
na področju skladnosti poslovanja; 
 Politizacija ali netransparentna privatizacija medijskega prostora; 
 Neučinkovit in netransparenten sistem financiranja podjetništva s strani 
finančnih institucij; 
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 Vpliv lobijev na zakonodajni proces. 
Sistemska korupcija je jasno vidna tudi v poslovanju nekaterih podjetij, ki izkoriščajo 
politične povezave za dosego zasebnih ciljev, ki so pogostokrat celo v nasprotju z javnim 
interesom.  
Da bi Slovenija v prihodnje dosegala boljše rezultate na uvrstitvenih lestvicah, se bo 
morala spopasti z nekaterimi sistemskimi anomalijami in jih skušala odpraviti 
(administrativne ovire, ki bremenijo gospodarstvo, privatizacijo in depolitizacijo državnih 
gospodarskih družb, klientelizem in nepotizem, deregulacijo itd.). Zato je potrebno 
okrepiti nadzorne institucije s povečanjem pooblastil, ponovno vzpostaviti zaupanje v 
politično elito in obstoječemu institucionalnemu okolju ter povrniti ugled pravni državi. 
Kazalniki pristranskost vladnih odločitev, transparentnost pri oblikovanju 
vladnih politik, kvaliteta regulative, vladna učinkovitost, potratnost države, E-
uprava, enostavnost poslovanja 
Slovenija je po Ustavi urejena kot parlamentarna demokracija, ki temelji na vladavini 
prava in delitvi oblasti (zakonodajna, sodna in izvršilna) kot sistem medsebojnega nadzora 
in ravnovesja. Zakonodajna in izvršilna veja oblasti sta tesno povezani zaradi načina 
imenovanja vlade, ki je politično odgovorna Državnemu zboru. Ustavno sodišče nadzira 
zakonitost in ustavnost vladnih in parlamentarnih aktov. Delovanje oblasti je podvrženo 
tudi nadzoru javnosti in medijev. Vlada je kot najvišji organ državne uprave glavna 
politična usmerjevalka delovanja izvršne oblasti.  
Vlada sprejema in določa smernice razvoja slovenske javne uprave, ki je bila v letih pred 
priključitvijo EU strateško usmerjena v kakovostno izgradnjo v luči približevanja sodobnim 
evropskim standardom javnega upravljanja (Evropski upravni prostor) in posluževanja 
principov Novega javnega menedžmenta. Poglavitni napredek pri evropeizaciji slovenske 
javne uprave je bil narejen s sprejemom zakonodajnega paketa v letih 2002-2003, ki velja 
za platformo nadaljnjega razvoja slovenskega upravnega sistema. Reformni paket je 
legislativno in sistemsko uredil področje javnih uslužbencev, sistem plač v javnem 
sektorju, državno upravo in področje javnih agencij. Novost v upravnem sistemu je 
ustanovitev Uradniškega sveta kot neodvisnega organa pooblaščenega za izbiro in 
imenovanje najvišjih t.i. menedžerskih položajev v javni upravi po kriterijih 
profesionalizma in upravljavskih kompetenc (poskus depolitizacije administrativnega 
vrha). 
V preteklih letih je reforma slovenske javne uprave potekala v smeri evropeizacije z 
vzpostavitvijo modernega, odprtega in kakovostnega javnega servisa, ki zasleduje širši 
družbeni interes. Ocena dosedanjega razvoja javne uprave pa je zapletena naloga in 
zajema v oceni tako pozitiven napredek kot stagnacijo oziroma ponekod celo korak nazaj 
na določenih segmentih. Pozitivne in kakovostne spremembe so se zgodile na področjih 
odprave administrativnih ovir, e-uprave, posodobitve sistema javnih uslužbencev in 
razširjeni uporabi orodij za vodenje kakovosti (CAF). Področja notranjih sektorskih 
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evalvacij, širšemu prenosu javnih pooblastil in decentralizacije državnih nalog pa ostajajo 
pomanjkljivo razvita. Slovenija si mora prizadevati za vzpostavitev lastnega razvojnega 
modela javne uprave, kateri razvoj ne bo odvisen zgolj od zunanjih potreb (EU), temveč 
od potreb nacionalnega gospodarskega okolja in interesov državljanov. 
Reforma in modernizacija javnoupravnega sistema potrebujeta stalno in trajno politično 
podporo in konsenz, ki presega mandate posameznih vlad, saj so slovensko 
institucionalno okolje, politična kultura, zavezanost dolgoročnim javnim politikam in 
demokratični standardi še daleč od konsolidiranega okolja po vzoru zahodnoevropskih 
držav. Slovenska javna uprava se je v skladu z (nemško) kontinentalno pravno tradicijo 
razvijala z zakonodajnimi spremembami organizacijske strukture in upravljanjem virov, 
medtem ko ostaja postopkovni vidik zunaj vprašanj reform (Virant in Kovač, 2011).  
Zaradi razumevanja javne uprave kot instrumentalizirane varuhinje in vršilke javnega 
interesa je razumljiva visoka stopnja regulacije ter s tem pojmovanje reforme upravljanja 
kot zakonodajne spremembe. Omejenost reformnih prizadevanj leži torej v legalističnem 
pristopu upravnih sprememb. Pri reformi javne uprave je potrebno celovito upoštevati 
dimenzije sprememb, ki zaobjemajo tako funkcionalne, organizacijske, proceduralne in 
regulativne dejavnike (Kovač, 2011). Končni izid reforme ni odvisen le od zakonske 
podlage, temveč mora zaobjeti širše strateške usmeritve. Reformno pot slovenske javne 
uprave lahko kljub nekaterim pomanjkljivostim ocenimo kot uspešno v smislu razvoja. 
Institucionalni okvir delovanja javne uprave omogoča izvajanje tako evropske in 
nacionalne zakonodaje kot mednarodno ekonomsko udejstvovanje domačih gospodarskih 
subjektov. Organizacijske in procesne spremembe so privedle do bolj kakovostnih storitev 
za odjemalce javnih storitev. 
Eden izmed poglavitnih strateških ciljev razvoja javne uprave je poleg kakovosti zagotovo 
uspešno in učinkovito delovanje. Pod učinkovitost razumemo v prvi vrsti zmanjševanje 
javne porabe z različnimi mehanizmi kot na primer s programom za odpravo 
administrativnih ovir in bremen ali z optimizacijo in informatizacijo dela, ponudbo bolj 
kakovostnih in prijaznih storitev, racionalizacijo delovnih procesov, odpravo podvojenih 
storitev znotraj javne uprave za uporabnike, odpravo krajevne pristojnosti, informatizacijo 
evidenc in izmenjavo podatkov med upravnimi organi ter sistemsko in informacijsko 
podprto medresorsko usklajevanje (Kovač, 2011). 
Uspešna medsektorska koordinacija je ključni dejavnik za razvoj reforme upravnega 
sistema. Določen neuspeh sistemskih reform javne uprave lahko pripišemo razpršitvi 
odgovornosti odločujočih organov (konceptualna neskladnost politik in pristopov) in 
premalo poudarjenega pomena javnih financ. Cilj reforme javne uprave je zagotovo dobro 
upravljanje in poudarjene vrednote odprtosti, skladnosti z družbenimi potrebami, 
odgovornosti in pripravljenost na sodelovanje z zainteresiranimi javnostmi (nevladne 
organizacije in civilna družba) pri sprejemanju javnih politik. 
Demokratična usmeritev države zahteva depolitizacijo strokovnega dela upravnega 
aparata, vendar z jasnimi političnimi usmeritvami (politika kot agenda), večje 
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odgovornosti javnih uslužbencev in jasni zavezanosti demokratičnim vrednotam. 
Modernizacija in razvojna smer slovenske javne uprave mora nujno vključevati širše 
družbeno okolje, dobre upravne prakse ter gospodarsko okolje na makro in mikro ravni. 
Javna uprava mora postati komplementarni element vsesplošnega razvoja. Javna uprava 
ni samo orodje za uresničevanje ciljev, določenih na vrhu upravne piramide (vlada) ter je 
ne smemo obravnavati zunaj politike, temveč v političnem okviru. Razvoj javne uprave 
tako odpira nove možnosti za nadaljnji razvoj demokracije (Kovač, 2011). 
Položaj države in njene upravljavske strukture se spreminjajo zaradi zunanjih vplivov 
globalizacije, ki narekujejo spremembe v smeri institucionalne učinkovitosti in strateške 
usmerjenosti nacionalnega okolja. Zato je vloga javne uprave kot partnerke celovitega 
razvoja javnega in zasebnega sektorja toliko bolj pomembna. Prav krizne razmere zaradi 
pomanjkanja deregulacije na finančnem področju govorijo v prid boljšemu regulativnemu 
okvirju in usmerjenih pristopih reševanja gospodarske blokade ter poustvarjanju novih 
upravnih vrednot. Slovenska javna uprava se mora pri svojem dolgoročnem delovanju 
posluževati načrtne decentralizacije odločanja, depolitizacije in profesionalizacije, 
odpiranju navzven in deregulacije v kontekstu debirokratizacije.  
Pod pojmom regulativa razumemo uporabo pravil ali standardov, ki jih uporablja javni 
sektor za doseganje ciljev javnega pomena. Čas krize zahteva od države več regulativne 
vloge v obliki novih predpisov in bolj neposrednega urejanja pri odpravi sistemskih 
anomalij, spodbudi za gospodarsko okolje in zmanjševanju nezakonitosti, kar zadeva 
dodatne upravne ukrepe. Program odprave administrativnih ovir je del paketa na področju 
izboljšave kvalitete regulative. Dosedanja praksa je pokazala, da regulativa najbolj vpliva 
na mala in srednja podjetja, napredek pa je potrebno narediti tudi na področju javnih 
naročil in zaposlovanja. 
Do administrativnih ovir pride, kadar regulativna dejavnost povzroča učinke, ki presegajo 
javni namen. Slovenska prizadevanja na področju odprave administrativnih ovir segajo v 
leto 2000 (t.i. antibirokratski program) v skladu s tujimi smernicami, raziskavami in 
dobrimi praksami v EU in OECD. Namen regulative je vedno zasledovanje javnega 
interesa in ciljev, kljub temu pa se je dogajalo, da se število predpisov in pravil z leti 
povečevalo, kar pa vodi v nepreglednost in pomeni za gospodarske subjekte in državljane 
nepotreben in zgubljen čas (dolgotrajni administrativni postopki, izpolnjevanje obrazcev, 
dodatni stroški itd.). 
Vedno večja konkurenca v globaliziranem svetu in območju EU spodbuja države k 
vzpostavitvi boljših pogojev za poslovanje in gospodarske aktivnosti tudi v sodelovanju z 
javnim sektorjem s sprejemanjem novih predpisov in debirokratizaciji postopkov. Evropska 
komisija je predlagala tudi smernice na področju pisanja predpisov, ki naj bodo (Milavec 
in Klun, 2011, str. 12) jasni, razumljivi, enostavni, nedvoumni, uporabljani naj bodo izrazi 
iz pogovornega jezika ter koherentno izrazoslovje v zakonodajnih aktih. Slovenija si že več 
kot desetletje prizadeva in spodbuja nastanek enostavnejših predpisov in boljšo 
nacionalno zakonodajo kot tudi tisto, ki je del evropskega pravnega reda. Slovenija se je v 
okviru Lizbonske strategije zavezala z aktivnim izvajanjem principov boljše priprave 
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predpisov, ki zasledujejo doseganje višjih ciljev stopnje konkurenčnosti za mala in srednja 
podjetja ter večjega zadovoljstva državljanov. 
Ministrstvo za javno upravo na svoji spletni strani navaja principe za boljšo pripravo 
predpisov, ki vodijo k poenostavitvam v okviru odprave administrativnih bremen (MJU, 
spletno arhivsko mesto):  
 Presoja učinkov predpisov in politik je z dobro narejenimi analizami 
ekonomskih, okoljskih in socialnih učinkov, ključnega pomena za kakovostno 
oblikovanje predlogov predpisov; 
 Sodelovanje z javnostjo je namenjeno zagotovitvi primerne vključenosti 
strokovne in druge zainteresirane javnosti v najzgodnejšo fazo postopka 
priprave predlogov predpisov; 
 Odprava administrativnih ovir predstavlja procese zmanjšanja, odprave ali 
preprečitve administrativnih bremen vključno z merjenjem administrativnih 
stroškov, ki jih povzroča zakonodaja gospodarskim subjektom ali državljanom; 
 Poenostavitve zakonodaje zajema metode razveljavitve, kodifikacije - združitve 
različnih zakonov ali nepisanih pravnih določil v enoten (zakonski) tekst, 
preoblikovanje zakonodaje na podlagi dopolnitve in kodifikacije določenega 
akta ter zamenjave direktiv z uredbami. 
V sklopu horizontalne aktivnosti za pripravo boljših predpisov v sistemu državne uprave je 
Vlada RS leta 2007 ustanovila stalno medresorsko delovno skupino, ki skrbi za uveljavitev 
principov transparentnosti, racionalnosti in ekonomičnosti državne uprave ter večje 
stopnje pravne varnosti in sprejemljivosti predpisov za državljane kot tudi večje 
odgovornosti javne uprave do gospodarskih subjektov.  
Slovenija je na področju odpravljanja administrativnih ovir in bremen ter bolj kakovostnih 
storitev za uporabnike javne uprave vse od leta 2000, ko so bili storjeni prvi resnejši 
koraki v tej smeri, naredila razvojni premik. Poenostavili so se številni upravni postopki 
(spletno mesto e-VEM, odprava krajevne pristojnosti, izmenjava uradnih podatkov med 
organi kot posledica novele ZUP-a, prenos nekaterih overitev z notarjev na upravne enote, 
deregulacija obrtnih dejavnosti, poenostavitve na področju varstva osebnih podatkov, 
odprtje upravnih enot ob sobotah, merjenje zadovoljstva strank na terenu, modernizacija 
pri izdajanju osebnih dokumentov, obveščanje o poteku dokumentov itd. (Virant, 2010). 
Slovenija je prav tako z uvedbo informacijske podpore postopkov priprave podpisov (IPP) 
ena redkih držav, ki ima področje postopkov priprave predpisov urejeno enotno in 
celovito, vključno s sodelovanjem javnosti, ki je zelo poudarjeno na ravni EU in OECD-ja. 
Julija 2012 je Vlada RS sprejela prenovljeni Akcijski program za odpravo administrativnih 
ovir in zmanjšanje zakonodajnih bremen za leti 2012 in 2013. Uspešnost odpravljanja 
administrativnih ovir in preprečevanje nastajanja novih administrativnih bremen je 
odvisno od dolgoročne zavezanosti stroke in politike. Vladna politika, ki usmerja procese 
in delovanje javne uprave, je dolžna voditi in zagotavljati nadaljnji razvoj v smeri 
ustreznosti, učinkovitosti in trajnosti sprememb, ki bodo vodile tudi do drugačnega načina 
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razmišljanja in ravnanja upravnega sistema. Področje odpravljanja administrativnih ovir je 
odvisno tudi od intenzivnosti merjenja administrativnih stroškov in ocenjevanjem 
kakovosti predpisov v skladu z mednarodnimi primerjavami rezultatov in ustreznimi 
politikami. 
Elektronsko poslovanje in e-uprava se v slovenski javni upravi pospešeno razvija od leta 
2000 (ZEPEP), o čemer pričajo tudi dosežki in rezultati mednarodnih raziskav. Leta 2004 
je raziskava CapGemini Slovenijo uvrstila na petnajsto mesto v Evropi, ki pa je v 
naslednjih letih svoj uvrstitveni položaj izboljšala tako dobro, da je pristala celo na drugem 
mestu. Med nekaterimi elektronskimi storitvami, ki jih je uvedla Slovenija (npr. e-VEM), so 
bile tudi mednarodno visoko priznane. E-storitve so se razvijale v smeri najnovejših 
trendov, ki zagotavljajo vrhunskost, kvaliteto in prijaznost e-uprave do državljanov 
(informacijski sistem za sprejemanje vlog z e-obrazci in e-podpisom). Po letu 2010 
beležijo mednarodne raziskave padec stanja kakovosti e-uprave, kar lahko pripišemo 
dejstvu pomanjkanju politične podpore Pahorjeve levosredinske koalicije v letih 2008-
2011 (Virant, 2010). V kolikor v prihodnje ne bo prišlo do večjih političnih zavez in vladnih 
naprezanj na področju razvoja e-uprave, se bo Slovenija na uvrstitvenih lestvicah slabše 
uvrščala ter s tem zavrgla komparativno prednost na področju, na katerem je dosegala 
vrhunske rezultate.  
Država oziroma družbeno okolje, ki želi biti karseda uspešno in konkurenčno, potrebuje 
operativno in sposobno vlado, ki bo učinkovito izvajala svoje funkcije za kar potrebuje 
zadostno količino prihodkov s katerimi izvaja svojo politiko. A vlada, pod katero se 
povečuje javna uprava oziroma javni sektor, se centralizira država in  postaja birokratska 
ter zato predraga, ovira gospodarski razvoj in naložbe, onemogoča zasebno pobudo, 
razpršuje odgovornost javnih akterjev in dolgoročno zavira funkcije, ki so nujno potrebne 
za neovirano delovanje držav. Zaradi ekonomskih posledic globalno finančne krize imajo 
vlade v EU in drugod podobne težave, od njihove učinkovitosti in ukrepov pa je odvisno, 
kako se bodo lotevale reševanja ključnih vprašanj. Čeprav javni sektor ni povzročil kriznih 
razmer, pa vodi racionalizacija tega področja, zmanjševanje javne porabe in 
uravnoteženost javnih financ v (delni) izhod iz krize. 
Slovenska vlada se je lotila procesa  prilagajanja gospodarstva v krizi in v 
dokumentu Slovenska izhodna strategija 2010 – 2013 pripravila nabor ukrepov, s katerimi 
naj bi v čim krajšem času spodbudila gospodarsko aktivnost in odpravila presežen 
proračunskih primanjkljaj. V času krize se je pokazalo, da je poleg kratkoročnih 
protikriznih ukrepov potrebno izpeljati tudi bolj dolgoročne spremembe, ki bodo poleg 
vzdržne gospodarske rasti zagotavljale tudi učinkovitejše delovanje trgov in sistema javne 
uprave, je vladna strategija predvidevala tudi določene strukturne prilagoditve in 
institucionalne spremembe. 
Gospodarska in finančna kriza je povzročila makroekonomska neravnovesja evrskega 
področja v katerem se od leta 2007 nahaja tudi Slovenija. Vladna prizadevanja so se v 
okviru stabilizacije proračunskih omejitev osredotočile predvsem v konsolidacijo javnih 
financ in sprejemu nekaterih dolgoročnih strukturnih ukrepov. Gospodarsko okrevanje, 
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povečanje konkurenčnosti slovenskih podjetij na tujih trgih in odpiranje domačega trga 
tujim investicijam so ključni politični cilji vladnih prizadevanj vse od izbruha krize. Vlada je 
v ta namen sprejela tudi kratkoročne ukrepe za povečanje konkurenčnosti slovenskega 
gospodarstva. 
Da pa bi lažje in celoviteje razumeli vladne aktivnosti na področju protikriznih ukrepov, 
sledijo v nadaljevanju ključne ugotovitve Računskega sodišča RS, ki je revidiralo vladno 
učinkovitost in uspešnost v obdobju od leta 2008 naprej. Učinkovitost vladnega 
načrtovanja varčevalnih ukrepov je Računsko sodišče ocenilo kot delno učinkovito. Po 
njenem mnenju Vlada RS: »ne zagotavlja ustrezne preglednosti nad sprejetimi ukrepi in 
njihovimi finančnimi učinki. Za nekatere ukrepe še vedno ni jasno opredelila ciljev in 
kazalnikov za njihovo merjenje, prav tako ni jasno, kolikšni naj bi bili finančni prihranki 
nekaterih ukrepov in kdaj naj bi bili doseženi. Nekateri ukrepi so bili tudi premalo 
natančno pripravljeni in bi Vlada morala od pristojnih ministrstev zahtevati ustrezne 
akcijske načrte za njihovo izvajanje. Vlada tudi ni vzpostavila učinkovitega sistema 
koordiniranja, spremljanja in ocenjevanja izvajanja ukrepov.« (Računsko sodišče, 2011). 
Razlogi in vzroki za nedosledno izvajanje protikriznih ukrepov ležijo v dejstvu, da vlada ni 
preverila uresničljivost varčevalnih ukrepov, ki so bili ponekod preveč splošne narave in 
tudi premalo natančno pripravljeni. Področje javnega sektorja, ki ga je vlada poskušala 
optimizirati z uvajanjem sistemskih ukrepov, ki bi racionalizirali organizacijo in delovne 
procese, ni bilo najbolj uspešno izpeljano zaradi nejasno opredeljenih ciljev, 
neučinkovitega koordiniranja in zaradi razloga nenatančnosti pripravljenih ukrepov. 
Izvajanje ukrepov bi bilo po mnenju računskega sodišča: »lahko učinkovitejše in 
uspešnejše, če bi Vlada določila bolj jasne in predvsem bolj zavezujoče cilje ali fiskalna 
pravila za zagotavljanje javnofinančne stabilnosti, in sicer tako na ravni sektorja države 
kot tudi na ravni posameznih blagajn javnih financ, ter bolj konkretno opredelila strategijo 
oziroma ukrepe za doseganje zastavljenih ciljev. Izvedene strukturne reforme in 
realociranje javnofinančnih izdatkov bi morali peljati v hitrejšo rast storilnosti in 
konkurenčnosti gospodarstva. Med širšimi vzroki za neusklajeno delovanje so tudi premalo 
opredeljeni državni ukrepi in z njimi povezani javnofinančni izdatki. Prav ti problemi 
postajajo med gospodarsko in finančno krizo še toliko bolj pereči« (Računsko sodišče, 
2011). 
Trend upadanja vladne učinkovitosti zaznavajo tudi številne mednarodne organizacije, ki 
merijo učinkovitost in konkurenčnost držav (OECD, IMD, GCI, WEF, WCY itd.). 
Ugotovljeno je namreč dejstvo, da so slovenski institucionalni okvir in vladne politike 
glede na novonastale spremembe v gospodarskem okolju slabo prilagodljive, položaj pa 
slabšajo korupcija, povečan obseg javnega sektorja ter neustrezna zakonodaja. 
Poslabšanje javnofinančnega stanja se tako odraža tudi na uvrstitvenih mestih, ki jih 
Slovenija zaseda. Slovenija se zaradi slabšanja makroekonomskih podatkov in 
gospodarske (ne)uspešnosti vedno bolj oddaljuje od uspešnih zahodnoevropskih držav. 
Da bi Slovenija ponovno spodbudila gospodarsko rast in v uspešen razvoj usmerjeno 
okolje, bo potrebno v skladu rezultati mednarodnih raziskav in primerjalnih analiz 
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spremeniti koncept razvoja države, ki bo moral temeljiti na široko podprtem družbenem, 
političnem in strokovnem konsenzu.  
Vladni ukrepi in protikrizna prizadevanja so bili vse od izbruha finančne krize leta 2008 
večinoma usmerjeni k reševanju in odpravljanju njenih učinkov na slovensko gospodarsko 
okolje ter kot taki bolj kratkoročne kot strateške narave. Pomanjkanje strateške usmeritve 
in lastne vizije se jasno odraža v golem sledenju evropskih smernic ter razmišljanja v 
okvirih »bruseljskih« direktiv, ki še dodatno zavirajo nastanek inovativnih strukturnih 
rešitev. Če želi Slovenija odločno in suvereno nastopati na evropskem in širšem prizorišču, 
mora ne samo slediti skupnim evropskim ciljem in strategijam, temveč tudi delovati bolj 
proaktivno in inovativno, saj je to ključen razvojni dejavnik EU. Sodobni politični in 
upravni menedžment potrebuje za opredeljevanje razvojnih ciljev, razvijanje projektnih 
pristopov ter uresničitev nacionalnih strateških ciljev visoko profesionalen in kompetenten 
aparat – javno upravo. 
Zaposlitvena struktura slovenske javne uprave, ki se je izgrajevala v preteklih desetletjih, 
prikazuje v evropskem merilu nadpovprečen delež univerzitetno izobraženih javnih 
uslužbencev najrazličnejših strokovnih profilov, vprašanje pa se postavi ob stopnji njihove 
upravne usposobljenosti. Namreč upravni sistem ne izvaja zgolj (u)pravnih predpisov, 
političnih smernic in z zakoni določeno področno dejavnost, temveč je tudi pripravljavec 
strokovnih podlag za sprejemanje političnih odločitev na nacionalni in evropski ravni. 
Ob vstopu v Evropsko unijo je Slovenija imela v primerjavi z ostalimi pridruženimi 
članicami iz Srednje in Vzhodne Evrope na področju administrativne in strokovne 
usposobljenosti, zakonodajnim okvirom javne uprave, gospodarskim stanjem ter razvojno 
usmerjenostjo dokaj stabilen in ugoden položaj, presenečajo pa podatki raziskave 
Svetovne banke po letu 2006, ki ponazarjajo poslabšanje institucionalnega okolja. Po 
mnenju zunanjih ocenjevalcev je v Sloveniji potrebno okrepiti strateško načrtovanje in 
koordinacijo javnih politik ter uveljaviti nove pristope kakovostnega upravljanja javne 
uprave (t.i. javni menedžment). 
Prav tako raziskava Trajnost reform javne uprave v Srednji in Vzhodni Evropi pet let po 
pristopu k EU, ki jo je pripravila Sigma (skupna iniciativa OECD in EK) leta 2009, ugotavlja 
za Slovenijo pomanjkljiv razvoj. Po mnenju Sigme je le nekaj pridruženih držav članic 
napredovalo na upravnem področju (tudi v luči EUP), med katerimi pa Slovenije ni bilo. 
Glavni razlogi ležijo po mnenju dokumenta v nedokončani in premalo določeni upravni 
reformi, povišani politizaciji sistema javne uprave in znižani ravni regulacije. 
Še bolj nazorni so izsledki poročila OECD, ki ga je opravila v letu 2012 in velja za 
najnovejšo mednarodno raziskavo stanja slovenske javne uprave po izbruhu svetovne 
gospodarske in finančne krize (OECD, Public Governance Reviews, Slovenia: Towards a 
Strategic and Efficient State, 2012). Podatki poročila in rezultati raziskave imajo namen 
predvsem izboljšati kvaliteto in učinkovitost javne uprave, ki sta nujno potrebni za izhod iz 
gospodarske krize. OECD opozarja na komplementarno organizacijo javnega sektorja in 
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javnih financ, okrepitev sposobnosti strateškega načrtovanja in močnejše povezave s 
proračunom (t.i. CUP – k ciljem in rezultatom usmerjen proračunski proces). 
Na področju uslužbenskega in plačnega sistema velja priporočilo v smeri načrtovanja 
strategije kadrovanja v javni upravi, spremembo sistema nagrajevanja in ciljno vodenje 
zaposlenih (izpolnjevanje konkretnih nalog v skladu širših ciljev ministrstva in vlade). Prav 
tako bo potrebno javne uslužbence ustrezno motivirati, saj je osebno zadovoljstvo in 
strokovno izpopolnjevanje zaposlenih ključnega pomena optimiziranja javne uprave. OECD 
priporoča tudi reorganizacijo javne uprave v smislu združevanja področij delovanja za bolj 
uspešno in učinkovito delo (združevanje vladnih služb, nova organiziranost združenih 
resorjev in medsebojno povezovanje organov v sestavi, javnih agencij in javnih zavodov). 
Prav tako bo v sklopu tega potrebno zakonsko novelirati in reformirati področje javnih 
služb, ki temeljijo na preživetih konceptih. 
Slovenski politični in upravni menedžment je soočen z izzivi preoblikovanja javne uprave z 
vidika novih organizacijskih, strateških, idejnih smernic, ki jih pogojujejo tako svetovna 
finančna kriza, priporočila OECD, EU kot dobrih praks najrazvitejših držav Zahoda. Razvito 
gospodarsko okolje, kakovost družbenih podsistemov in ogrodje socialne države so 
odvisni od uspešnosti in učinkovitosti vlade ter institucionalnega razvoja. Usmerjevalci 
državnega razvoja v vlogi politikov morajo svoje delovanje preusmeriti od politike 
(angl. politics) k politikam (angl. policies) v konstruktivnem sodelovanju s strokovno 
javnostjo, najširšim družbenim konsenzom ter v skladu s sodobnimi trendi v kvalitetne 
učinke usmerjeno delovanje javne uprave in izkoristek razvojnih potencialov države. 
Rezultati raziskave v magistrski nalogi so tako kvalitativno pokazali stanje slovenske javne 
uprave v okviru Evropskega upravnega prostora. 
5.2 PREVERITEV HIPOTEZ 
Postavljene hipoteze, ki sem jih postavil na začetku naloge, nameravam v zaključni analizi 
preizkusiti, dokazati in jih tako bodisi potrditi ali zavreči.  
Hipoteza 1: Principi Evropskega upravnega prostora so v slovensko javno 
upravo vključeni sistemsko na ravni zakonskih in drugih pravnih predpisov. 
Ker je Slovenija v procesu prilagajanja evropskemu pravnemu redu sledila tudi smernicam 
Evropskega upravnega razvoja ter na zakonodajni ravni sprejele ključne zakone, ki 
omogočajo razvoj evropskih principov dobrega upravljanja, lahko na podlagi zapisanih 
dejstev in podatkov v jedru (poglavje 3.2) magistrske naloge potrdimo prvo 
postavljeno hipotezo. 
Hipoteza 2: Usklajenost slovenske javne uprave z evropskimi principi 
upravljanja se je izboljšala na področju zanesljivosti in predvidljivosti ter 
administrativne usposobljenosti, stanje pa stagnira na področju sodobnega 
sistema javnih uslužbencev in sistema zaposlovanja, odpravi administrativnih 
ovir, informatizacije uprave ter e-uprave. 
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Slovenska prizadevanja po primerni upravni strukturi in sistemu so se oblikovala tako 
horizontalno kot vertikalno. Slovenska javna uprava je izpolnila stroge pogoje glede 
upravne usposobljenosti in razvila upravni sistem, ki učinkovito izvaja pravni red Evropske 
unije. Tudi področje strokovne usposobljenosti zaposlenih v javni upravi narašča s 
pomočjo dosedanje kadrovske krepitve in nenehnega profesionalnega izobraževanja 
slovenskih upravnih delavcev. Slovenija je v procesu približevanja okrepila upravni kader s 
potrebnim in zahtevanim znanjem, ki pa v sodobni globalizirani druži pomeni nenehno 
nadgrajevanje in učenje. Prvi del hipoteze, ki govori o izboljšanju administrativne 
oziroma uprave usposobljenosti, potrdimo. 
Princip Evropskega upravnega prostora zanesljivosti in predvidljivosti je bil na zakonski 
ravni v slovenskem upravnem prostoru sistemsko najlažje vključiti, saj že Ustava v svojih 
določbah in načelih vzpostavlja zakonitost kot enega najpomembnejših pravnih norm, 
medtem ko je razkorak na izvajalski ravni in praksa na nižji stopnji rahlo odstopajoča. 
Slovenski pravni sistem je v celoti prilagojen standardom sodobne evropske pravne države 
in spoštovanja pravnih načel, rezultati mednarodnih podatkovnih baz prikazanih grafično v 
magistrski nalogi pa glede principa zanesljivosti in predvidljivosti pričajo o dejanskemu 
stanju. Stanje kazalnika pravne države v Sloveniji se povečuje; če je Slovenija leta 2008 
dosegla indeksno vrednost 0,98 je bil ta v letu 2011 1,07 ter nad povprečjem EU 27. 
Kazalnik pristranskosti vladnih odločitev je od leta 2008 do leta 2012 padel iz indeksne 
vrednosti s 3,2 na 2,6, kar je Slovenijo uvrstilo pod evropskim povprečjem in na rep držav 
EU. Tretji kazalnik, ki smo ga vključili v princip zanesljivosti in predvidljivosti, je kazalnik 
neredna plačila in podkupnine, ki meri profesionalnost in integriteto javnih uslužbencev. 
Analiza podatkov merjenega obdobja prikazuje negativen trend oziroma padec indeksne 
vrednosti v letih 2010-2012 iz 5,2 na 4,9, ki pomeni uvrstitev Slovenije pod povprečjem 
držav članic EU. Zaključimo lahko, da je Slovenija sicer sprejela potrebno zakonodajo in 
vzpostavila sodoben evropski pravni sistem, vendar pa ta v praksi ne zagotavlja dovolj 
potrebne pravne varnosti. Rešitve tega problema ne ležijo v sprejetju novih zakonov in 
drugih pravnih predpisov, temveč v bolj dosledni praksi in spoštovanju institucij pravne 
države. Prvi del hipoteze, ki govori o izboljšanju principa zanesljivosti in 
predvidljivosti, zavrnemo. 
Z ustanovitvijo resornega ministrstva za javno upravo leta 2004 je šel razvoj slovenskega 
upravnega sistema v preoblikovanje kvalitativne sistemske nadgradnje v smeri procesov 
informatizacije javne uprave, programa odprave administrativnih ovir (OAO), razvijanja 
kakovosti ter usmerjenosti k državljanom. Obdobje po vstopu v EU ni bilo zaznamovano z 
nobeno večjo upravnoorganizacijsko reformo v slovenski javni upravi. Na ravni resornega 
ministrstva za javno upravo se je aktivno ukvarjalo predvsem s sistemom plač v javnem 
sektorju, kjer je obstajala potreba po sistemski ureditvi nesorazmernosti zaslužkov v javni 
sferi. Sprememba se je uveljavila v letu 2008 in je prejela v strokovni in politični javnosti 
različne odzive. Čeprav je bil že leta 2002 sprejet Zakon o sistemu plač v javnem sektorju, 
je bilo njegovo izvajanje večkrat preloženo, izvedba zakona leta 2008 pa ni prinesla 
rezultatov in izpolnila pričakovanj tako s strani Vlade oziroma ministrstva kot s strani 
sindikatov. Po mnenju Sigme (2009) naj bi bila oslabljena celo pravna varnost za javno 
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upravo kot tudi varnost zaposlovanja znotraj nje, saj so bili najvišji položaji v hierarhiji 
upravnega sistema spolitizirani, sama prihodnost javne uprave pa kljub naprezanju vlade, 
ki je poskušala izboljšati ter spremeniti smer razvoja, pa je ostala negotova. Zaradi 
nejasne ločnice in zakonskega ločevanja javnih uslužbencev in med tistimi, ki delajo v 
širšem javnem sektorju (npr. šolstvo, zdravstvo), prihaja do neenotne sistemske 
obravnave (ožja opredelitev javne uprave). Na področju zaposlovanja in kadrovski izbiri 
strokovnega kadra, usposabljanja in preverjanja znanja je Slovenija dosegla napredek. 
Tudi pri napredovanju in plačnemu sistemu je bila opažena prednost Slovenije v tem, da 
je manjša diskrecijska pravica v postopku odločanja.  
V drugi polovici leta 2008 nastopi recesija in svetovno finančna gospodarska kriza, ki 
vpliva tudi na nacionalne upravne sisteme. Vzroki za nastanek krize ležijo v pomanjkanju 
regulacije in deliberalizacije finančnih trgov, države pa so se lotevale reševanja na številne 
načine v obliki finančne pomoči bančnemu sektorju, racionalizaciji javne uprave, 
sprejemanje protikriznih ukrepov in vsesplošnega varčevanja. Ukrepi, ki se dotikajo 
slovenske javne uprave v času globalno finančne krize so predvsem v zmanjševanju 
delovnih mest v javni upravi, zmanjševanju administrativnih bremen, zamrznitvi masi plač 
v javnem sektorju ter sprejemanju varčevalnih ukrepov in predpisov. Kriza vsekakor 
predstavlja velik izziv, saj mora javna uprava kljub zmanjševanju proračunskih sredstev, 
delovati kot kvalitetna, profesionalna in odprta javna uprava.  
Namen stalne modernizacije slovenskega uslužbenskega sistema je zagotoviti večjo 
učinkovitost, racionalizacijo delovanja in organizacije uprave ter s tem tudi izvajanja 
nalog. Končni cilj reorganizacije javne uprave je zmanjšanje števila institucij in zaposlenih 
za deset odstotkov. Vlada je doslej izvedla prvo fazo združevanj in racionalizacije državne 
uprave (okoli 34 tisoč zaposlenih), ki jo je uvedla sprememba zakona o vladi in državni 
upravi. Združevanje in racionalizacija bo vključevala združitev nekaterih organov v sestavi, 
združitev javnih zavodov in javnih agencij. Celovita reorganizacija načrtovane vladne 
reorganizacije naj bi zagotovila manjšo  razdrobljenost delovanja državnih inštitucij ter 
odpravljanja nekaterih administrativnih ovir, predvsem pa bodo združeni kadrovski, 
materialni in informacijski viri. To pomeni finančne prihranke ter možnost preprostejšega 
in mehkejšega načina zmanjševanja števila zaposlenih. Drugi del hipoteze, ki se tiče 
slabšanja sistema javnih uslužbencev, zavrnemo. 
Eden izmed ukrepov izboljšanja kakovosti upravnih storitev je odprava birokratskih 
oziroma administrativnih ovir in bremen. Na področju odprave administrativnih ovir 
beležimo že več kot desetletje dolgo vladno prizadevanje. Leta 2001 je bila ustanovljena 
Komisija Vlade RS za odpravo administrativnih ovir (kratica OAO),  ki je bila odgovorna za 
koordinacijo in podajanje predlogov za izvajanje odprave administrativnih ovir na 
horizontalni ravni. V okviru prizadevanj je bil sprejet prvi Akcijski načrt Vlade Republike 
Slovenije za odpravo administrativnih ovir, ki je vseboval skoraj 30 ukrepov na različnih 
segmentih. Leta 2003 je Vlada sprejela novo Strategijo nadaljnjega razvoja slovenskega 
javnega sektorja  (2003 - 2005), ki je poudarjala učinkovitost načrtovanja in izvrševanja 
politik ter presojanje njenih učinkov na nastajanje novih administrativnih ovir. Novi 
Akcijski načrt za odpravo administrativnih ovir, ki je bil sprejet leta 2004, je odpravo 
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administrativnih ovir reševal na treh področjih – izboljšanje upravnih postopkov, večja 
možnost izbire (elektronsko poslovanje, odprava krajevne pristojnosti) ter transparentnost 
poslovanja in delovanja javne uprave.  
Vlada RS je leta 2005 sprejela Strategijo razvoja Slovenije, ki v posebnem vsebinskem 
sklopu obravnava ukrepe za doseganje učinkovite in moderne države. Strateški dokument 
je predvideval udejanjenje sledečih ukrepov: vzpostavljanje sistema presoje vplivov 
predpisov z vidika nepotrebnih administrativnih in regulatornih omejitev konkurence in 
ekonomske aktivnosti ter ukrepi za odpravo teh omejitev, ter vzpostavitev postopka 
sodelovanja javnosti pri pripravi predpisov. Istega leta je bila ustanovljena posebna 
delovna skupina za odpravo administrativnih ovir, ki je bil pristojna za ugotavljanje 
primerov administrativnih ovir, ki zavirajo učinkovito izvajanje predpisov. V skladu z 
usmeritvijo EU je Slovenija pripravila podporni program reform za izvajanje Lizbonske 
strategije (do leta 2008), ki se je loteval tudi področja odprave administrativnih ovir 
(izboljšanje poslovnega okolja, večja kvaliteta regulacije in poenostavitev zakonodaje). 
Vladna novela Uredbe o upravnem poslovanju je združila prejšnje uredbe in različne 
postopke ter omogočila nekatere novosti na področju javnih storitev z večjo prijaznostjo in 
transparentnostjo do uporabnikov (odprava krajevne pristojnosti za določene postopke, 
dolžnost organa pridobivanja podatkov iz uradnih registrov itd.). Znotraj Ministrstva za 
javno upravo se je oblikoval Sektor za upravne procese in odpravo administrativnih ovir. V 
letu 2006 je bil sprejet Program ukrepov za odpravo administrativnih ovir, ki je 
predvideval 64 ukrepov na tem področju. Naslednje leto je bila ustanovljena vladna stalna 
delovna skupina, ki je združevala predstavnike ministrstev in nekaterih vladnih služb ter 
bila odgovorna za pripravo boljše zakonodaje, odpravo administrativnih ovir in 
konzultacije z javnostjo. V letih 2007 in 2009 je nastalo več vladnih programov za odpravo 
administrativnih ovir, ki so imeli skupni cilj znižati administrativna bremena za 25 
odstotkov. 
Namen programov za odpravo in meritve administrativnih bremen je z prihodom svetovne 
finančne krize dobilo dodaten pogon razbremenitvi gospodarstva in državljanov. 
Odpravljanje administrativnih ovir vodi tudi do bolj učinkovite in odzivne javne uprave. V 
letu 2010 je bil vzpostavljen sistem Informacijske podpore postopkov priprave predpisov 
(IPP), ki je povezan s portalom na medmrežju. Naslednje leto je bila kot zadnja faza 
projekta Merjenje administrativnih stroškov in bremen v predpisih Republike Slovenije 
vzpostavljena spletna stran minus 25%. Namen spletne strani je seznanjene s podatki 
izvedenih dobrih praks, poročil o odpravi administrativnih bremen na posameznih 
predpisih ter posredovanje dodatnih predlogov s področja upravnih poenostavitev in 
zmanjševanja administrativnih ovir. 
V letu 2012 je bil sprejet novi vladni Akcijski program za odpravo administrativnih ovir in 
znižanje zakonodajnih bremen, ki poleg nerealiziranih ukrepov iz preteklega leta zajema 
še dodatne ukrepe in predloge za izboljšanje razmer na področju administrativnih ovir. 
Vlada je tudi določila, da bo Ministrstvo za pravosodje in javno upravo odgovorno za 
vodenje in koordinacijo akcijskega programa. Vladni programi in ukrepi za odpravljanje 
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administrativnih ovir in poenostavitev upravnih postopkov izboljšujejo pogoje in 
konkurenčnost slovenskega gospodarskega okolja. Drugi del hipoteze, ki govori o 
stagniranju oziroma slabšanju področja odprave administrativnih ovir zaradi 
dejanskega napredka in vladnih prizadevanj v celoti zavrnemo. 
Razvijanje elektronskih storitev in e-uprave v javni upravi je v temelju povezano s 
principom odprtosti in transparentnosti kakor tudi z učinkovitostjo in uspešnostjo. Prav 
tako so z razvojem e-uprave ključno povezani projekti debirokratizacije (npr. odprava 
administrativnih bremen) in približevanje k potrebam državljanov in podjetij kot končnih 
uporabnikov. Storitve javne uprave in njene prisotnosti na svetovnem spletu morajo biti 
usmerjeni v storitve s pozitivnimi ekonomskimi in družbenimi učinki.  
Kazalnik razvoja e-uprave UNeGovDD za leto 2008 uvršča Slovenijo na 26. mesto (indeks 
0,668) v svetovnem merilu, v evropskem merilu (EU 27) pa na 15. mesto. Slovenija je 
prehitela večino novih držav članic in nekatere stare članice (Italijo, Portugalsko in Grčijo), 
bolje kot Slovenija pa so se odrezale novi članici Estonija, ki je pristala na 13. mestu v 
svetovnem merilu in Češka z enim mestom pred Slovenijo. Naslednje meritve razvitosti e-
uprave so bile izvedene za leto 2010, po katerih dostopnih podatkih je Slovenija 
nazadovala za tri mesta (pristala na 29. mestu), prehitele pa sta jo tudi dve novi članici in 
sicer Madžarska in Litva, Češka pa je z indeksom 0,606 pristala za Slovenijo. Kot je bilo že 
omenjeno, je Slovenija leta 2012 izenačila indeks z indeksom EU 27 (0,749) ter pristala s 
25. mestom v svetovnem in na 13. v evropskem merilu. Med novimi članicami je bila 
boljša kot vsa leta doslej le Estonija z indeksom 0,799. 
Cap Gemini poročilo iz leta 2010 glede Slovenije navaja 95% pokritost na področju 
dostopnosti osnovnih storitev e-uprave ter jo s tem uvršča na 8. mesto nad evropskim 
povprečjem, najboljše rezultate pa dosegajo države Irska, Italija, Malta, Avstrija in 
presenetljivo Portugalska. Slovenija dosega dokaj visoke rezultate na področju merjenja 
razvitosti e-uprave. Kljub dobrim rezultatom in vladnemu prizadevanju pa je možno 
zaznati nesorazmeren razvoj e-poslovanja. Potrebno bi bilo vzpostaviti številna področja e-
uprave, ki v slovenskem upravnem sistemu še niso razvita oziroma so šele v pilotni ali 
začetni fazi (e-javno naročanje, e-računi, e-sodstvo, e-sociala itd.). Ravno uvajanje 
sektorskih projektov prispeva k večji odprtosti javne uprave, manjše javne porabe in večje 
učinkovitosti javnega sektorja. 
Prizadevanje Slovenije na področju razvoja e-uprave je bilo zaznano tudi zunaj evropskih 
meja. Zaradi vzpostavitve spletnega portala e-VEM za gospodarske subjekte in s tem bolj 
enostavnega in lažjega poslovanja je Slovenija prejela prestižno nagrado OZN za odličnost 
na področju javne uprave v kategoriji »Izboljšanje zagotavljanja storitev v javnem 
sektorju« za področje Evrope in Severne Amerike. Slovenija se po meritvah razvitosti e-
uprave uvršča med svetovno vodilne države. Pri razvoju e-uprave se države lotevajo 
izboljšanje stanja in storitev na podoben način ter pri tem zasledujejo enake cilje vendar z 
drugačnimi prioritetami. Implementacija in razvoj e-uprave je v skladu z nameni 
izboljšanja medsebojnega delovanja med državo na eni strani ter gospodarskimi subjekti 
in državljani na drugi strani. Država se tako trudi po odpravi nepotrebnih administrativnih 
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ovir, nepreglednosti delovanja ter pomagati razumeti kompleksnost upravnih 
odločevalskih sistemov. Da bo Slovenija v prihodnje ohranila ali celo presegla uvrščenost, 
bo potrebno sprejeti več ukrepov – časovna racionalnost in hitro reševanje upravnih 
zadev, bolj odprto delovanje in učinkovitejši upravni sistem. Drugi del hipoteze, ki 
govori o poslabšanju stanja na področju e-uprave, zavrnemo. 
Drugo hipotezo, v kateri smo pričakovali napredek usklajenosti slovenske javne uprave 
z evropskimi principi upravljanja na področju zanesljivosti in predvidljivosti ter 
administrativne usposobljenosti, ter slabšanju stanja na področju sodobnega sistema 
javnih uslužbencev in sistema zaposlovanja, odpravi administrativnih ovir, informatizacije 
uprave ter e-uprave, zavrnemo zaradi drugačnih rezultatov raziskovalnih pričakovanj, saj 
smo v pričujoči raziskavi ugotovili ravno nasprotno. 
Hipoteza 3: Slovenija se  na podlagi mednarodnih raziskavah (npr. GCI, WGI, 
TI) od leta 2008 uvršča vedno nižje  na področju učinkovitosti in kakovosti 
javne uprave zaradi izvedbene vrzeli vključevanja v EUP. 
Princip učinkovitosti in uspešnosti temelji na racionalnem načrtovanju in ekonomične 
uspešnosti delovanja javne uprave. Usmerjenost v učinkovitost javnega sistema je 
sestavina vseh strokovnih debat in reformnih naprezanj. Mednarodne študije in analize 
dokazujejo, da bolj kot je delovanje države (javne uprave) in vladanje učinkovito, bolj je 
država oziroma njeno gospodarsko okolje konkurenčno. Organizaciji Svetovna banka in 
Svetovni ekonomski forum v svojih relevantnih raziskavah ugotavljata, da je prav 
konkurenčnost in ekonomska uspešnost posledica učinkovite pravne države. Slabo javno 
upravljanje je škodljivo tako za institucionalno ureditev z vidika zmanjševanja uspešnosti 
javne uprave, neuspešnosti opravljanje njenih nalog, ter povečanje korupcije v službah 
javne uprave (povečan vpliv interesnih skupin), saj podkupovanje in nepotizem ogrožata 
profesionalno integriteto javnoupravni sistem in kršenje načel zakonitega poslovanja. Le 
dobro upravljanje, sprejemanje kvalitetnih razvojnih programov in uvajanje načel 
menedžmenta lahko privedejo do bolj uspešne javne uprave, večje verodostojnosti in 
legalitete delovanja pred javnostjo in tujimi finančnimi trgi. Javna uprava kot sodoben 
javni servis in generator državne razvojne usmerjenosti lahko prav s svojim strokovnim 
aparatom ključno pripomore k reševanju kriznih razmer ter spodbujanje celotnega okolja 
v ustvarjanju novih priložnosti. 
Prav zaradi tega razloga, je vrednota kakovosti opredeljena kot eno izmed načel oziroma 
principov Evropskega upravnega prostora s katerimi se je slovenska javna uprava hitro 
poistovetila na ravni strateških opredelitev, zavezami in pravnimi predpisi. Slovenski 
upravni sistem je ravno tako soočen z enakimi težavami kot večina evropskih držav in se 
po reformnih predlogih in rezultatih enakovredno meri. Sistemske težave, ki (so) 
bremenijo slovensko javno upravo so številne administrativne ovire in dolgotrajnost 
upravnih postopkov, nezaupanje javnosti v strokovnost in politično neodvisnost, obstoj 
sistemske korupcije, vpliv političnih strank, kadrovska negotovost in pomanjkljiva 
medinstitucionalna koordinacija upravnih procesov. Slovenski Zakonodajalec je kakovost 
kot princip učinkovitosti in uspešnosti implementiral v normativne akte, sprejete leta 2001 
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in 2002: Zakon o državni upravi, Zakon o javnih uslužbencih, Uredba  o  načinu  
poslovanja  organov  javne  uprave  s  strankami ter drugi. Uvajanje kakovosti v 
slovensko javno upravo poteka tako od zgoraj navzdol kot po načelu od spodaj navzgor. 
Prizadevanje za odličnost v slovenski javni upravi je nenehen proces, ki zahteva 
prizadevanje in politično voljo. Razvijanje modela CAF je bilo implementirano tudi v 
Strategiji nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003-2005 v posebnem 
poglavju, ki je obravnaval kakovost ter zadovoljevanje pričakovanj in potreb uporabnikov. 
Poglavitni uporabniki modela CAF v Sloveniji so upravne enote in določeni deli ministrstev, 
v Evropi pa je slika ravno obratna, uporabniki modela CAF-a so organi centralne oblasti in 
organi javne uprave z nekaj 100 zaposlenimi. Implementacija modela CAF v slovenski 
javni upravi je po Kovačevi (2004) dejansko uresničevanje Evropskega upravnega 
prostora in njenega četrtega principa učinkovitosti in uspešnosti v slovenski javni upravi. 
Učinkovitost in kvaliteta javnih storitev je postalo predmet številnih študij in institucij. 
Modernizacija slovenske javne uprave in njene prilagoditve pa ne potekajo zgolj zaradi 
pritiska EU in njenih standardov, temveč tudi zaradi zahtev gospodarskega okolja in 
družbenih interesov. V letu 2003 je prišlo do uvedbe kazalnikov za meritev uspešnosti za 
področje državne pomoči v okviru financiranja iz evropskih skladov. Vlada je za ta namen 
sprejela nekaj podzakonskih predpisov v smeri vzdrževanja enotne fiskalne discipline. V 
tem letu je pridobilo okoli 30 upravnih organov certifikat kakovosti standard ISO serije 
9000. Uspešnost in učinkovitost pridobivata na pomenu tudi za javni sektor oziroma javno 
upravo. Konkurenčno okolje, nove ponudbe in uvajanje tržne miselnosti v procese 
odločanja o javnih stvareh silijo k odpiranju navzven tudi pri zasledovanju družbenega 
oziroma javnega interesa. Javna uprava je danes še pred večjim izzivom, saj je družbena 
odgovornost javnih oblasti danes toliko večja. Zmanjševanje obsega javnega sektorja, 
ekonomika in gospodarjenje z javnimi sredstvi ter naloge iz izvirne državne pristojnosti 
silijo upravni sistem k zagotavljanju in uresničevanju svojega poslanstva predvsem skozi 
kvalitetne in učinkovite javne storitve. Stanje principa učinkovitosti in uspešnosti kot 
kakovost slovenske javne uprave smo prikazali na podlagi treh kazalnikov mednarodnih 
raziskav. 
Kvaliteta regulative (angl. regulator quality, WGI) prikazuje vladno sposobnost pri 
oblikovanju in izvajanju učinkovitih politik, ki omogočajo in spodbujajo razvoj zasebnega 
sektorja. Slovenija je po podatkih WGI v preteklih letih na področju kazalnika kvalitete 
regulative dosegala različne indeksne vrednosti. Ker je svetovno finančna kriza posledica 
predvsem pomanjkanja državne regulacije in ne liberalne ekonomske teorije, nas bodo 
zanimali podatki po letu 2008. Tega leta je Slovenija po podatkih Svetovne banke, ki 
izvaja raziskave na področju kazalnikov vladanja, dosegla z indeksno vrednostjo 0,82 76. 
mesto regulativne učinkovitosti v svetovnem merilu (vrednost 100 najboljše, vrednost 0 
najslabše). Med novimi članicami je bila boljša le od Poljske, Bolgarije in Romunije, 
prehitele pa so jo tudi vse stare članice. Leta 2009 se je Slovenija odrezala malo boljše ter 
zasedla eno mesto naprej (77.), ter še vedno dosegla 4. najslabšo uvrstitev med državami 
EU. Tudi meritve v letu 2010 ne prinašajo bistvenih sprememb, saj se Slovenija z 
indeksom 0,70 uvršča na 75. mesto ter s tem med najmanj učinkovite države EU na 
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področju regulacije. Če je Slovenija leta 1996 dosegla svoj vrh (1,06) ter se s tem celo 
približala povprečju EU 27, predstavlja leto 2011 najslabše na področju učinkovitosti 
regulacije, saj je dosegla zgolj 0,63 indeksne vrednosti in pristala na nehvaležnem 3. 
najslabšem mestu med državami EU. Dosedanji podatki nam razkrivajo pomanjkanje 
vladnih naporov v izboljšanju odzivnosti in regulativne učinkovitosti. Da bi Slovenija v 
prihodnje dosegala boljše rezultate bo potrebno spremeniti hitrost sprejemanja predpisov 
in odprave notranjih administrativnih ovir, sodelovanje med Vlado RS in njenimi 
ministrstvi ter Državnim zborom pa instrumentilizirati v bolj kakovosten mehanizem 
izvajanja javnih politik in manj političnih ali strankarskih ciljev. 
Vladna učinkovitost (angl. government effectiveness, WGI) je kazalnik, ki zajema 
dojemanje kakovosti javnih storitev, kakovost javnih uslužbencev in stopnjo politične 
neodvisnosti, kakovost oblikovanja in izvajanja politik ter kredibilnost vladnih zavez do 
takšnih politik. Indeks kazalnika vladne učinkovitosti oziroma učinkovitosti vlade je bil leta 
2008 za Slovenijo najboljši (1,19). S tem rezultatom je Slovenija prvič in zadnjič presegla 
povprečje EU 27 (1,15), v naslednjih letih pa se je razlika povečevala predvsem zaradi 
slabše slovenske uvrstitve, saj je bil indeks povprečne vrednosti starih članic razmeroma 
stabilen, prav tako pa se ni negativno spreminjal indeks povprečja novih članic EU. 
Slovenija je po podatkih za leto 2008 bila slabše uvrščena med novimi članicami le od 
Malte in Cipra, v zadnjem letu meritev (2011) pa sta jo prehitela še Češka in Estonija ter 
Španija kot stara članica, ki pa se je leta 2010 uvrstila za Slovenijo. Za vsa leta meritev je 
značilna zmagovalna trojka držav Danske, Finske in Švedske, po pričakovanjih pa sta se 
najslabše odrezale najmlajši članici EU, Bolgarija in Romunija. 
Potratnost države (angl. wastefulness of government spending, GCI) je kazalnik, ki odraža 
stališča glede učinkovitosti javne porabe in izdatkov pri zagotavljanju potrebnih javnih 
dobrin in storitev. Po podatkih Svetovnega ekonomskega foruma, ki izvaja meritve 
indeksov konkurenčnosti (GCI), je kazalnik potratnosti Slovenije od leta 2008 do zadnjih 
meritvah v letu 2012 izrazito negativno usmerjen. Leta 2008 je Slovenija z indeksno 
vrednostjo 3,3 pristala na 17. mestu ter pod povprečno vrednostjo indeksa EU 27 (3,7). 
Med novimi članicami so dosegli boljše rezultate Ciper (4,6), Malta in Estonija (obe z 
enakim indeksom 3,9), Slovenija pa je izmed starih članic prehitela Grčijo (3,3) ter Italijo, 
ki se je med vsemi državami EU uvrstila najslabše (2,2). V letu 2009 je Slovenija z enakim 
rezultatom kot leto poprej (3,3) zaostala za evropskim povprečjem (3,5), uspelo pa ji je 
pa prehiteti Veliko Britanijo in Portugalsko (obe sta dosegli indeksno vrednost 3,2). Leto 
2010 predstavlja za Slovenijo padec vrednosti indeksa na 2,9, ki pomeni tudi slabšo 
uvrstitev med državami EU, saj jo med novimi članicami prehitijo še Poljska (3,1), 
Bolgarija (3,0) in Češka (2,9), od starih članic EU pa ima Slovenija boljši rezultat od 
Španije (2,7), Italije (2,6), Portugalske (2,5) in Grčije (2,2). Za leti 2011 in 2012 je 
značilen padec Slovenije pod povprečjem vrednosti indeksa novih članic EU. Vrednost 
indeksa Slovenije je v letu 2011 2,6, leta 2012 pa le še 2,4. Slovenija je bila leta 2011 od 
novih držav članic boljša le še od Češke (2,5) in Madžarske (2,5), od starih članic pa od 
Španije (2,6), Italije (2,5), Grčije (2,1) ter Portugalske z najslabšim izmerjenim rezultatom 
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doslej z zgolj indeksom 1,9. Slovenija je leta 2012 pristala na 4. najslabšem mestu z 
indeksom 2,4, slabše od nje pa so bile le še Italija, Portugalska in Grčija. 
Tretjo hipotezo, v kateri smo predpostavljali, da se Slovenija se  na podlagi 
mednarodnih raziskav od leta 2008 uvršča vedno nižje  na področju učinkovitosti in 
kakovosti javne uprave zaradi izvedbene vrzeli vključevanja v EUP, v celoti potrdimo 
zaradi dobljenih podatkov in celovite analize. 
5.3 UPORABNOST UGOTOVITEV RAZISKAVE IN PRISPEVEK K UPRAVNI 
ZNANOSTI 
Slovenija je v procesu vključevanja v EU ter kasneje kot članica reformirala javno upravo v 
luči ciljev Evropskega upravnega prostora in približevanja evropskim standardom 
upravljanja. Cilj magistrske naloge je bil jasno pokazati proces celovitega uvajanja 
principov Evropskega upravnega prostora v slovensko javno upravo. Naloga se je 
ukvarjala z vprašanjem uspešnosti implementacije in izvajanjem principov EUP v 
slovenskem upravnem sistemu. V magistrski nalogi je prikazana celovita reforma 
slovenske javne uprave, tako z zakonodajnega procesa kot z rezultati mednarodnih 
raziskav, ki s pomočjo kazalnikov postavljajo Slovenijo in njen pravni, ekonomski ter 
upravni sistem ob bok drugim državam EU.  
Tematika Evropskega upravnega prostora je v slovenski upravni, pravni, organizacijski in 
na splošno v družboslovnih znanostih po pregledu strokovne literature in virov še vedno 
premalo raziskano področje ter zahteva dodatna strokovna naprezanja prav zaradi 
uspešnosti nadaljnje razvojne usmeritve slovenske javne uprave. Prispevek magistrskega 
dela k znanosti in stroki je v prvi vrsti povezan s celovito predstavitvijo izvora in razvoja 
Evropskega upravnega prostora ter povezanosti tega koncepta z reformo javne uprave v 
Sloveniji. Magistrsko delo zajema prikaz zakonodaje, strategij in drugih konceptualnih 
usmeritev slovenske javne uprave v luči EUP. Drugi prispevek magistrske naloge 
predstavljajo raziskava in njeni rezultati, ki grafično ponazarjajo stanje posameznih 
vsebinskih segmentov slovenske javne uprave. 
V raziskovalnem delu sem ugotavljal s pomočjo podatkov mednarodnih podatkovnih baz 
stopnjo usklajenosti slovenske javne uprave s principi Evropskega upravnega prostora – 
predvidljivost in zanesljivost, odprtost in transparentnost, odgovornost ter učinkovitost in 
uspešnost. Raziskava in njene ugotovitve so uporabne predvsem za vodilni politični in 
upravni menedžment kot analiza dosedanjega stanja in možnosti nadaljnjega razvoja 
predvsem na področjih, kjer Slovenija ne dohaja najrazvitejših zahodnoevropskih javnih 
uprav, temveč celo zaostaja za nekaterimi mlajšimi članicami EU. 
Na podlagi teh rezultatov bi lahko Vlada oziroma pristojni resor za javno upravo pripravila 
strateške dokumente, ki bi z opredeljenimi cilji poskušala stanje Slovenije izboljšati (na 
primer področje e-uprave, boj proti korupciji, transparentnost javnih izdatkov, kazenska in 
odškodninska odgovornost javnih uslužbencev itd.). Iz raziskave lahko sklepamo, da je 
slovenska javna uprava usklajena s principi EUP, vprašanje pa je v kolikšni meri. Ponekod 
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je ta stopnja visoka, na nekaterih segmentih pa Slovenija ne dosega pričakovanih 
rezultatov. Proučevanje literature in izvedena raziskava so pokazali, da je nadaljnji razvoj  
Evropskega upravnega prostora odvisen od političnih smernic, vladnih naprezanj in 
strokovne podpore znotraj javne uprave. 
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6 ZAKLJUČEK 
Slovenska javna uprava je v dveh desetletjih prehodila dinamično pot. Bila je soočena z 
osamosvojitvijo Slovenije, časom gospodarske tranzicije, polnopravno vključitvijo v 
Evropsko unijo ter svetovno finančno krizo, katere posledice vplivajo na celovito 
funkcioniranje javne uprave. Slovenska javna uprava pa se ni prilagajala zgolj zaradi 
zunanjih političnih in ekonomskih dejavnikov, temveč se je poskušala razviti tudi v smeri 
večjega zadovoljstva državljanov kot uporabnikov ter zagotavljanja višjih standardov 
učinkovitosti in kakovosti dela. Delovanje slovenske javne uprave je odraz politične 
zavezanosti, uspešnega prilagajanja in sistemske odzivnosti na vprašanja mednarodnega 
okolja in družbenih sprememb. 
Slovenija je v preteklih letih sprejela ključno zakonodajo na področju javne uprave v 
sklopu zahtev in prilagajanja zahtevam EU. Slovenska javna uprava se je v okviru 
Evropskega upravnega prostora približala njegovim standardom, vrednotam in izvajanju 
javnih politik. Slovenska prizadevanja po bolj prijazni, odprti, transparentni, neodvisni in 
učinkoviti javni upravi se odražajo tudi v letnih poročilih mednarodnih organizacij, saj 
dosega Slovenija dobre in stabilne rezultate, na nekaterih lestvicah pa se uvršča vsako 
leto višje. Stalna modernizacija slovenskega upravnega sistema se odraža na številnih 
področjih, na katerih si Slovenija prizadeva izboljšanje.  
Slovenska javna uprava se je po kvaliteti in nivoju upravnih storitev ter standardov močno 
približala starim članicam EU. Med  približevanjem Evropski uniji je prav Evropski upravni 
prostor odigral najpomembnejšo vlogo neformalne konvergence in upravne harmonizacije 
oziroma evropeizacije. Tudi zunaj evropskega prostora je bil priznan napredek slovenske 
uprave (priznanje OZN za e-storitve). Reformna prizadevanja slovenske javne uprave so 
se v preteklih dvajsetih letih osredotočala predvsem v odpiranje proti javnosti, doseganja 
demokratičnih standardov in sledenje mednarodnim smernicam. Slovenska javna uprava 
se je posluževala poleg klasičnih načel javne uprave (zakonitost, politična nevtralnost, 
samostojnost, strokovnost) tudi principov menedžmenta, uvajanja standardov kakovosti, 
nižanja javne porabe in merjenja učinkovitosti. Reformiranje javne uprave je deloma 
temeljilo tudi na privatizaciji in deregulaciji. 
Globalizacija ekonomskih in političnih interesov, zahteve po konkurenčnosti Slovenije, 
potreba po institucionalni prilagoditvi ter proces vključevanja v EU so najpomembnejši 
dejavniki, ki so oblikovali in spreminjali delovanje javne uprave. Vključevanje v EU je 
zahtevalo prilagoditev tudi na področju javnega upravljanja v okviru mednarodnih 
priporočil, dobrih praks in standardov starejših članic EU, nastankom Evropskega 
upravnega prostora ter v želji po karseda najboljšem javnem servisu, vse to pa je 
narekovalo  kvaliteto in zakonodajne spremembe slovenskega upravnega sistema. 
Slovenija je razvila tako nove pristope (zgledi dobrih praks, nova področna zakonodaja, 
strateško planiranje) v oblikovanju, spreminjanju in prilagajanju javne uprave. Na 
nekaterih področjih (e-uprava, OAO) dosega Slovenija celo nadpovprečne rezultate, 
drugod pa je stanje še daleč od planiranega. Večje spremembe se bodo dogajale na 
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področjih odpiranja k javnosti in večje vzajemne komunikacije med javno upravo in 
državljani, decentralizacije in poenostavitve upravnih storitev, večje politične in strokovne 
neodvisnosti, popolne uvedbe elektronskega poslovanja ter drugih.  
Slovenija mora stremeti k oblikovanju učinkovitega in strokovnega institucionalnega 
okvirja, ki bo v skladu z evropskim pravnim redom in vrednotam. Reformno prizadevanje 
mora iti v smer decentralizacije političnega odločanja s hkratnim razvojem neodvisnih 
nadzorstvenih organov in politično nevtralnih družbenih podsistemov, ki bodo omogočili 
čim večji output zadovoljivih rezultatov in zadovoljevanje čim širših potreb družbe. Skrb za 
nadgradnjo slovenske javne uprave leži v inovativnosti, pripravljenosti na spremembe, 
strokovni podkovanosti in politični moči upravne in politične elite. Javna uprava stremi k 
izboljšanju kakovosti, kot najpomembnejši cilj pa je usmerjenost k uporabniku. 
Prestrukturiranje sredstev za delovanje javne uprave je potrebno spremeniti predvsem v 
učinke usmerjen javni servis kot naložbo za družbo kot celoto. 
Vlada RS je v kontekstu gospodarske krize in večanja javnega dolga sprejela številne 
ukrepe tudi v smeri racionalizacije javne uprave. Ukrepi so bili delno uspešni, saj se je rast 
stroškov delovanja na ravni celotne javne uprave upočasnila. Čeprav izdatki za javne 
uslužbence niso direktni dejavniki razvoja, pa lahko njihova prekomerna rast preprečuje 
gospodarsko oživitev. Kljub kriznim razmeram bo potrebno posegati po ukrepih, ki nižajo 
materialne stroške za delovanje javne uprave, ki pa mora še naprej delovati učinkovito. 
Pripravljavce prihodnje Strategije razvoja Slovenije oziroma razvoja javne uprave čaka 
naloga na področju zniževanje stroškov plač v javnem sektorju, delež zaposlenih in z 
omejevanjem zaposlovanja. Na področju javnih zavodov in javnih služb bo potrebno 
prestrukturiranje in združevanje. 
Slovenska javna uprava je še vedno v zaostanku za zasebnim sektorjem. Izboljšave so 
potrebne na področjih ciljnega in integriranega sistema ravnanja s človeškimi viri, 
spoznanja v znanosti se morajo hitreje preleviti v prakso, povečati je potrebno 
transparentnost delovanje javne uprave in povišati nadzor nad njenim delom. Notranje 
blokade, ki ovirajo Slovenijo pri preboju med najrazvitejše članice EU, ležijo v visoki 
stopnji birokratizacije, nizkega zaupanja v pravno državo, neučinkovitosti protikriznih 
vladnih ukrepov in institucionalni neprilagodljivosti. Za dobro in javno upravljanje je 
ključnega pomena regulacijski in zakonodajni okvir, ki je predpogoj za uspešno 
podjetniško klimo in razvoj gospodarskega okolja. Zaradi zapletenosti državnih predpisov 
in dolgotrajnih postopkov se tudi odgovornost pogostoma prelaga z organa na organ.  
Z vidika teorije so v slovenski javni upravi še vedno prisotne stare klasične vrednote 
upravljanja oziroma principi, ki onemogočajo sprejem bolj fleksibilne in uporabniku 
prijazne uprave. Slovenski upravni sistem je v veliki meri zgodovinsko naslonjen na 
kontinentalni sistem prava, ki daje manj poudarka na procesni vidik in precedens. 
Slovenski upravni sistem temelji na vrsti pravil ter vsak poskus ali nove ideje le stežka in 
počasi prodrejo v zavest javnih uslužbencev ali v prakso organov. Upravni sistem se je 
spreminjal konceptualno v glavnem zaradi tujih trendov razvoja javne uprave, prilaganja 
slovenske zakonodaje z zakonodajo EU (evropeizacije) in procesov globalizacije, ki 
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vplivajo na vse nacionalne upravne sisteme. Ob analizi upravnih trendov pa se je pogosto 
pozabljalo, da nobena teorija upravljanja ne ponuja popolnega sistema in vseh 
odgovorov. 
Približevanje evropskim principom javnega upravljanja v okviru Evropskega upravnega 
prostora je nedvomno pomemben vidik razvoja slovenske javne uprave, pri nadaljnji 
modernizaciji upravnega sistema pa je potrebno upoštevati tudi znanje in izkušnje 
nekaterih drugih držav Zahoda. Zaradi naslonitve na kontinentalno pravno naravo države 
in njenega upravnega sistema je potrebno pisati in sprejemati takšno zakonodajo, ki ima 
strateško podlago za izvajanje v praksi.  
Nacionalni državni okvir mora pokazati veliko mero prilagodljivosti in fleksibilnosti globalim 
tokovom v sodobnem svetu. Iniciative in strokovne pobude morajo izhajati tudi iz 
domačega okolja, ki izhajajo iz lokalnih posebnosti, v skrbi za trajnostni razvoj in 
zadovoljevanje najširših javnih in gospodarskih (kot zasebnih) interesov državljanov. 
Danes so najbolj uspešne in učinkovite tiste države, ki so sposobne dojemati in se 
prilagajati ekonomskim in političnim tokovom, naloga njenih upravnih sistemov pa v veliki 
stopnji odvisna od administrativne usposobljenosti in prilagodljivosti ter zasledovanju teh 
ciljev. 
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